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1 Inleiding en probleemstelling 
 
1.1 Aanleiding 
Afgelopen jaren vonden helaas meerdere rampen plaats. Hierbij valt te denken aan de 
vuurwerkramp in Enschede, de cafébrand in Volendam, de brand in het cellencomplex Schiphol-
Oost, de brand bij chemiepack in Moerdijk en de brand aan de Kelders in Leeuwarden. Diverse 
commissies, inspecties en de Onderzoeksraad voor de Veiligheid hebben, na afloop van de 
genoemde incidenten, onderzoek verricht om hieruit lering te trekken voor de toekomst.1 In deze 
onderzoeken werd steevast de vraag gesteld of de gemeente haar toezicht- en handhavingstaken 
naar behoren had uitgevoerd. Ondanks dat gemeenten, zoals hiervoor geschetst, een duidelijke rol 
hebben in het voorkomen van calamiteiten, wordt door de lagere overheden de uitvoering van 
handhaving en toezicht toch vaak als een sluitpost op de begroting gezien. De rijksoverheid heeft 
dit al geruime tijd geleden gesignaleerd en geeft aan dat er sprake is van een handhavingstekort in 
het omgevingsrecht.2 
 
De wetgever wil de vrijblijvendheid in de handhaving van het omgevingsrecht verminderen. Mede 
om deze reden is op 9 december 2015 de Wet verbetering vergunningverlening, toezicht en 
handhaving (hierna: wet VTH) van kracht geworden.3 In de considerans van de wet wordt als doel 
beschreven: het wettelijk borgen van de resultaten van het proces van kwaliteitsbevordering en 
versterkte samenwerking en daarmee de fragmentatie en de vrijblijvendheid in de samenwerking 
verder te beperken. De wet regelt de randvoorwaarden voor gemeenten en provincies om tot een 
hogere kwaliteit van handhaving te komen. Zo wordt het basistakenpakket van de 
omgevingsdiensten wettelijk vastgelegd en worden gemeenten verplicht een verordening kwaliteit 
vast te stellen. Het eerste wetsvoorstel kon op veel kritiek van gemeenten rekenen. Het 
commentaar was dat het wetsvoorstel onvoldoende rekening houdt met de autonome uitoefening 
van taken en de wettelijk verankerde decentralisatiegedachte. In dit verband geven Elzinga e.a. aan 
dat ministeries via wetgeving te veel (willen) ingrijpen in taken die onder verantwoordelijkheid van 
het gemeentebestuur vallen.4 
 
                                                             
1 Rapport Commissie-Oosting 2001, p. 51; Rapport Commissie-Alders 2001, p. 104; Onderzoeksraad voor de Veiligheid 2006, p. 178; 
Onderzoeksraad voor de Veiligheid 2011, p. 132 en Inspectie Veiligheid en Justitie 2014, p.44.  
2 Kamerstukken II 1996/97, 22 085, 1 & 2 en Kamerstukken II 1990/91, 22 045, 2. 
3 Stb. 2015, 521.  
4 Elzinga, de Greef & Munneke 2014, p. 29. 
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In de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: de 
Afdeling) is de afgelopen decennia een omslag in denken te zien ten aanzien van het gebruik van 
de gemeentelijke handhavingsbevoegdheid binnen het omgevingsrecht. Waar in 1990 het gebruik 
van de handhavingsbevoegdheid nog als een vrije bevoegdheid werd gezien (met marginale 
toetsing) is dit, via kleine stappen, omgeslagen naar een (echte) beginselplicht tot handhaving in 
1998.5 De beginselplicht houdt in dat het college van burgemeester en wethouders (hierna: college) 
in beginsel verplicht is handhavend op te treden tegen geconstateerde overtredingen. Door de 
jaren heen zijn de uitgangspunten van de beginselplicht door de Afdeling steeds verder verfijnd. 
Inmiddels is een flink aantal bijzondere omstandigheden geformuleerd waarvoor de 
handhavingsplicht niet van toepassing is. Echter ook na 7 jaar van jurisprudentiële ontwikkeling gaf 
Michiels in 2011 aan dat de beginselplicht voor hem nog (steeds) vele vragen oproept.6 
 
In de dagelijkse praktijk loop ik, als “adviseur vergunningverlening toezicht en handhaving” bij een 
gemeentelijke organisatie, regelmatig tegen vraagstukken aan in relatie tot toezicht en handhaving. 
Verschillende vragen passeren daarbij de revue, zoals: dient het college gevolg te geven aan ieder 
verzoek tot handhaving? Hoever reikt de beginselplicht tot handhaving en waarop is deze plicht 
gebaseerd? Welke beleidsvrijheden zijn nog aanwezig voor het college in relatie tot de 
handhavingstaak? Welke verplichtingen brengt de nieuwe wet VTH met zich mee?  
 
Beantwoording van de vragen in onderlinge samenhang geeft een compleet beeld van de reikwijdte 
van het verplichtende karakter van de gemeentelijke handhavingstaak. Hierdoor ontstaat de 
benodigde duidelijkheid voor het bestuur met betrekking tot de wijze van omgang met zijn 
handhavingsbevoegdheid.  
 
1.2 Centrale onderzoeksvraag en onderzoeksdoel 
Het onderzoek richt zich op het verplichtende karakter van de handhaving van het omgevingsrecht 
bezien vanuit twee gezichtspunten: 
 
1. Jurisprudentie ABRvS 
Door de in de jurisprudentie ontstane beginselplicht tot handhaving is de beleidsvrijheid ten 
aanzien van handhaving in het omgevingsrecht afgelopen decennium flink beperkt. De 
ontwikkelingen hebben echter niet stilgestaan. De beginselplicht is afgelopen jaren door de 
                                                             
5 ARRvS 25 september 1990, AB 1991, 460 m.nt. PvB en ABRvS 2 februari 1998, Gst. 1998, 7082, m.nt. Teunissen; AB 1998, 181 m.nt. 
Michiels (Lisse). 
6 Michiels 2011, p. 96. 
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Afdeling steeds verder verfijnd. Inzicht in de laatste stand van zaken ten aanzien van dit leerstuk is 
noodzakelijk voor het uitvoeren van dit onderzoek. 
 
2. Wet VTH 
De wet VTH, die op 14 april 2016 in werking is getreden, legt ten aanzien van de handhaving van 
het omgevingsrecht een flink aantal verplichtingen op aan het gemeentebestuur. Hierbij gaat het 
onder andere om: 
• De verplichte deelname in een omgevingsdienst; voor deze taken is de besluitvorming meer 
op afstand komen te staan. Hierdoor wordt het college beperkt in zijn beslissingsvrijheid.  
• Gemeenteraden zijn daarnaast verplicht een verordening kwaliteit vast te stellen. Via deze 
verordening worden kwaliteitscriteria voor de VTH-taken wettelijk geborgd. De 
kwaliteitscriteria zijn opgezet om de VTH-taken te professionaliseren en creëren een 
maatlat voor medewerkers en VTH-processen. 
• In opdracht van de minister wordt een tweejaarlijks onderzoek uitgevoerd naar de 
doeltreffendheid van de uitvoering van de VTH-taken door (individuele) gemeenten. 




Op grond van de decentralisatiegedachte, die in de Grondwet en de Gemeentewet is opgenomen, 
dienen de taken die aan het gemeentebestuur worden opgedragen in beginsel ook aan het 
gemeentebestuur te worden overgelaten. Dat betekent dat de gemeenten (in beginsel) zelf 
invulling moeten kunnen geven aan deze taken. Het grote aantal beperkingen die de beginselplicht 
tot handhaving en de wet VTH geven, ten aanzien van het (afzien van het) gebruik van de 
handhavingsbevoegdheid, geeft echter een ander beeld hetgeen ik graag wil onderzoeken. De 
doelstelling van het onderzoek is de volgende:  
 
Het onderzoeken wanneer het college in het omgevingsrecht handhavend moet optreden en in 
hoeverre daarbij sprake is van beleidsvrijheid. Genoemd onderwerp wordt vanuit drie 
gezichtspunten geanalyseerd. In de eerste plaats door een studie naar het leerstuk van de 
beginselplicht tot handhaving. In de tweede plaats door de nieuwe wet VTH te beoordelen in relatie 
tot de handhavingstaak. In de derde plaats door de invloed van de wet VTH op de beginselplicht tot 
handhaving te beoordelen. Daarbij wordt onderzocht in hoeverre de Wet VTH leidt tot een 





Gezien de doelstelling van het onderzoek is de volgende centrale onderzoeksvraag geformuleerd:  
“In hoeverre is het college van burgemeester en wethouders, in het licht van de ‘beginselplicht tot 
handhaving’ en de ‘Wet Verbetering vergunningverlening, toezicht en handhaving’, verplicht om 




Om de onderzoeksvraag goed te kunnen beantwoorden is deze opgesplitst in de volgende 
deelvragen: 
 Hoe heeft het leerstuk van de beginselplicht tot handhaving zich ontwikkeld in de 
jurisprudentie?  
 Is het bevoegd gezag, kijkend naar de wet in formele zin, bevoegd of verplicht om 
handhavend op te treden? 
 Hoe wordt in de rechtswetenschap (juridische handboeken en artikelen) geoordeeld over 
de beginselplicht? (uitzonderingen, grenzen handhavingsbeleid, geldt plicht ook bij 
ambtshalve optreden, is sprake van beginselplicht tot toezicht, is iedere klacht een verzoek 
om handhaving?) 
 Welke doelstellingen heeft de wetgever met de wet VTH voor ogen, mede in relatie tot de 
totstandkomingsgeschiedenis? 
 Welke nieuwe verplichtingen brengt de wet VTH met betrekking tot de invulling van de 
gemeentelijke handhavingsbevoegdheid met zich mee?  
 Welke reacties worden er in de rechtsliteratuur gegeven op de komst en noodzaak van de 
wet VTH? 
 
1.3 De vernieuwende elementen in het onderzoek 
De beginselplichtjurisprudentie heeft zich vanaf 2004 flink ontwikkeld. Met dit onderzoek wil ik de 
relevante jurisprudentie en literatuur over dat onderwerp analyseren. Ondanks dat er in het 
verleden al het nodige over dit onderwerp is geschreven, is dit onderwerp nog niet behandeld in 
samenhang met de nieuwe wet VTH. Over de wet VTH is nog maar weinig literatuur te vinden. 
Daarnaast is er nog geen jurisprudentie te vinden over de reikwijdte van hetgeen wordt geregeld 
in de wet VTH. Dit onderzoek is door de samenhang tussen de beginselplicht en de wet VTH 
vernieuwend. Het onderzoek voegt daarmee nieuwe inzichten toe aan hetgeen op dit moment 
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bekend is over de vraag wanneer het college handhavend dient op te treden en in hoeverre daarbij 
nog sprake is van beleidsvrijheid.  
 
1.4 Onderzoeksmethode en afbakening 
Voor het uitvoeren van het onderzoek wordt de rechtswetenschappelijke methode gehanteerd. 
Deze methode bestaat uit: 
 Analyse jurisprudentie van de Afdeling, juridische literatuur (handboeken en artikelen), 
onderzoeksrapporten en parlementaire stukken. 
 Het onderzoeken van de historische context van de beginselplicht tot handhaving. 
 (Rechts)vergelijking tussen de huidige eisen die worden gesteld aan de bestuursrechtelijke 
handhaving in de Wabo en het nieuwe kader in de wet VTH. 
 Het ter discussie stellen van gehanteerde argumenten en uitgangspunten. Hierbij vindt een 
kritische beoordeling plaats waarbij mogelijk nieuwe inzichten worden toegevoegd aan de 
bestaande kennis over het onderwerp. 
Om de (deel)vragen voldoende diepgaand te kunnen beantwoorden is verdere afbakening nodig. 
Daarom wordt binnen het onderzoek de volgende afbakening gebruikt: 
 Staats- en bestuursrecht als rechtsgebied, meer specifiek: het omgevingsrecht. 
 Het college van burgemeester en wethouders is het bestuursorgaan waarnaar onderzoek 
wordt gedaan. 
 De te behandelen jurisprudentie is in beginsel beperkt tot die van de Afdeling.  
 
1.5 Opbouw van het onderzoek 
Om tot een beantwoording te komen van de hoofdvraag en de deelvragen wordt als eerste in 
hoofdstuk 2 het leerstuk van de beginselplicht tot handhaving nader onderzocht. Vervolgens wordt 
in hoofdstuk 3 de wet VTH geanalyseerd. Daarbij zal nader worden ingegaan op de 
totstandkomingsgeschiedenis en een vergelijking worden gemaakt tussen het oude en het nieuwe 
wettelijk kader. Daarna wordt in hoofdstuk 4 een analyse van de beginselplicht tot handhaving in 
samenhang met de wet VTH uitgevoerd. De scriptie sluit af met de conclusie, aanbevelingen en 




2 Beginselplicht tot handhaving 
 
2.1 Inleiding 
Het college van burgemeester en wethouders is voor de meeste activiteiten binnen het 
omgevingsrecht het bevoegd gezag. Dat wil zeggen dat het naast het bevoegde orgaan voor de 
vergunningverlening, ook het bevoegde orgaan is voor het uitoefenen van toezicht en handhaving. 
Artikel 125 van de Gemeentewet geeft het college de bevoegdheid om een last onder 
bestuursdwang op te leggen. In de Gemeentewet is daarmee geen verplichting opgenomen voor 
het bestuur om te handhaven.7 Ondanks dat sprake is van een discretionaire bevoegdheid van het 
bestuursorgaan, is het vaste rechtspraak dat een bestuursorgaan handhavend dient op te treden 
indien het een overtreding constateert. De vraag is hoe de bevoegdheid tot handhavend optreden 
in de Gemeentewet zich verhoudt tot de door de Afdeling in haar uitspraken ontwikkelde 
beginselplicht tot handhaving. In dit hoofdstuk ga ik daarom het leerstuk van de beginselplicht tot 
handhaving analyseren. Deze analyse vindt plaats vanuit drie gezichtspunten. Als eerste ga ik in op 
de ontstaansgeschiedenis en de ontwikkeling van de beginselplicht in de jurisprudentie. Vervolgens 
zal ik onderzoeken in hoeverre er sprake is van een beginselplicht bezien vanuit het wettelijk kader. 
Afsluitend ga ik in op de reacties in de rechtswetenschappelijke literatuur die de koerswijziging van 
de Afdeling tot gevolg heeft gehad. Om goed inzichtelijk te krijgen waar de grens ligt tussen plicht 
en vrijheid ga ik later in het hoofdstuk in op de uitzonderingen op de beginselplicht en tevens op 
het hanteren van prioriteringsbeleid. Veel gemeenten maken namelijk gebruik van 
prioriteringsbeleid omdat de ambtelijke capaciteit voor het uitoefenen van toezicht en handhaving 
beperkt is. 
 
2.2 Ontstaansgeschiedenis en ontwikkeling beginselplicht tot handhaving 
In de jaren zeventig en tachtig is bij de tot handhaving bevoegde instanties een gedoogcultuur 
ontstaan. In deze periode toetste de bestuursrechter handhavingsbesluiten marginaal. Teunissen 
geeft aan dat op een bestuursorgaan dat besloot over te gaan tot handhaving zelfs een relatief 
zware motiveringslast rustte.8 Hij doelt hiermee op een uitspraak van de Afdeling uit 1978.9 In deze 
uitspraak gaf de Afdeling aan dat de constatering dat is gehandeld in strijd met een wettelijk 
voorschrift, nog niet betekent dat het gebruik van de handhavingsbevoegdheid redelijk is.10  
                                                             
7 Ook in de Algemene wet bestuursrecht en de wet Algemene bepalingen Omgevingsrecht is geen handhavingsverplichting 
opgenomen. 
8 Teunissen 2015, p. 509. 
9 ARRvS 29 aug. 1978, Gst. 1978/5, afl. 6528 (Oosterhout). 
10 Teunissen & Heinen 2012, p. 32. 
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Vanuit de rijksoverheid zijn diverse rapporten en nota’s opgesteld die een einde moesten 
maken aan het gedogend besturen. 11  De commissie Michiels sprak in dit verband over een 
handhavingstekort.12 De algemene conclusie is dat handhaving en niet gedogen, uitgangspunt dient 
te zijn. Parallel aan deze ontwikkeling vanuit het Rijk heeft ook de Afdeling in deze periode een 
duidelijke lijn uitgezet; het ontstaan van de beginselplicht tot handhaving. Aangenomen wordt dat 
de Afdeling deze jurisprudentielijn heeft gevormd tegen de achtergrond dat wetgeving zoveel 
mogelijk moet worden nageleefd.13  
 
2.2.1 Bespreking Lisse uitspraak  
Volgens een aantal bestuursrechtjuristen komt in de zaak Lisse, waarin de Afdeling uitspraak heeft 
gedaan, voor het eerst duidelijk de beginselplicht tot handhaving naar voren.14 Van een volledige 
omslag in de jurisprudentie is volgens Albers echter geen sprake.15 Hierbij doelt zij op eerdere 
uitspraken van de Afdeling waarin de Afdeling al aangaf dat omwonenden er in beginsel aanspraak 
op kunnen maken dat het college handhavend optreedt bij strijdigheid met het bestemmingsplan.16 
Van een beginselplicht werd toen echter nog niet gesproken.  
In de zaak Lisse heeft de Afdeling uitgemaakt dat het bestuur tot handhaving gehouden is 
in het geval er wordt gehandeld zonder bouwvergunning (naar huidig recht: omgevingsvergunning 
om te bouwen), het illegale bouwwerk niet kan worden gelegaliseerd en derden hebben verzocht 
bestuursdwang toe te passen. In een dergelijk geval moet het bestuur in het kader van een 
zorgvuldige belangenafweging de doorslag geven aan de (algemene) belangen die worden gediend 
met de handhaving van wettelijke voorschriften. Slechts in bijzondere omstandigheden kan van 
handhaving worden afgezien. Volgens Teunissen was deze uitspraak een breuk met de eerdere 
jurisprudentie waar juist het discretionaire karakter van de bestuursdwangbevoegdheid voorop 
werd gesteld.17 
 
2.2.2 Ontwikkeling leerstuk in de jurisprudentie 
De tweede fase van de ontwikkeling van de beginselplicht vangt aan met de uitspraak van de 
Afdeling van 30 juni 2004.18 In deze uitspraak ging het om een illegaal gebouwde dakkapel. Voor de 
                                                             
11 Kamerstukken II 1990/91, 21 829, 1 & 2; Kamerstukken II 1990/91, 22 045, 1 & 2 en Kamerstukken II 1996/97, 25 085, 1 & 2. 
12 Commissie-Michiels 1998, p. 36. 
13 WRR 1998, p. 19 e.v.  
14 ABRvS 2 februari 1998, Gst. 1998, 7082 m.nt. Teunissen; AB 1998, 181 m.nt. Michiels (Lisse). 
15 Albers 2004, § 2.2.2. 
16 ARRvS 22 mei 1984, AB 1985, 153 (Couwenberg/Eindhoven ); ARRvS 13 juli 1986, ECLI:NL:RVS:1986:AM9338, AB 1987, 249, 
(Schoonbrood/Simpelveld, m.nt. P. van Buuren) en ABRvS 20 mei 1997, (Stox/Roermond). 
17 Teunissen 2015, p. 509. 
18 ABRvS 30 juni 2004, JB 2004, 293, ECLI:NL:RVS:2004:AP4683. 
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afweging om te bepalen of daartegen handhavend opgetreden moest worden, formuleerde de 
Afdeling het volgende: 
“Gelet op het algemeen belang dat gediend is met handhaving, zal in geval van overtreding van een 
wettelijk voorschrift het bestuursorgaan dat bevoegd is om met bestuursdwang of een last onder 
dwangsom op te treden, in de regel van deze bevoegdheid gebruik moeten maken. Slechts onder 
bijzondere omstandigheden mag van het bestuursorgaan worden gevergd, dit niet te doen. Dit kan 
zich voordoen indien concreet uitzicht op legalisatie bestaat. Voorts kan handhavend optreden 
zodanig onevenredig zijn in verhouding tot de daarmee te dienen belangen dat van optreden in die 
concrete situatie behoort te worden afgezien.” 
 
Deze formulering wordt door de Afdeling in vervolguitspraken een aantal jaren aangehaald als de 
standaardoverweging.19  
 
In 2011 heeft de Afdeling de beginselplicht gepreciseerd door een aantal elementen toe te voegen 
aan de standaardoverweging.20 Bestuursorganen werden daarbij opgeroepen om vooral beleid te 
ontwikkelen om de dwangsomoplegging niet rauwelijks toe te passen, maar hier een fase van 
waarschuwen en overleg aan vooraf te laten gaan.21 In dat kader werd aan de standaardformulering 
de volgende passage toegevoegd:  
 
“(…)In gevallen waarin het bestuursorgaan in dat kader redelijk te achten beleid voert, bijvoorbeeld 
inhoudend dat het bestuursorgaan de overtreder in bepaalde gevallen eerst waarschuwt en 
gelegenheid biedt tot herstel voordat het een handhavingsbesluit voorbereidt, dient het zich echter 
in beginsel aan dit beleid te houden. Dit laat onverlet dat het bestuursorgaan slechts onder 
bijzondere omstandigheden van het opleggen van een last onder dwangsom of last onder 
bestuursdwang mag afzien.(…)”  
 
De uitspraak verschaft duidelijkheid over hoe met handhavingsbeleid in relatie tot de beginselplicht 
moet worden omgegaan. In het handhavingsbeleid is vaak opgenomen dat niet meteen 
handhavend wordt opgetreden tegen geconstateerde overtredingen, maar dat eerst een 
‘stappenplan’ wordt doorlopen. Daarin wordt meestal gestart met het versturen van een 
waarschuwingsbrief aan de overtreder. Deze werkwijze is in beginsel in strijd met de (in de 
‘dakkapel Haarlem’ uitspraak) ontwikkelde standaardformule van de Afdeling.22 Via de precisering 
                                                             
19 ABRvS 4 maart 2009, ECLI:NL:RVS:2015:71 en ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9584. 
20 ABRvS 5 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT6683. 
21 Van Zundert 2014, p. 65. 
22 ABRvS 30 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP4683. 
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van de formulering van de beginselplicht maakt de Afdeling het mogelijk om niet direct met een 
sanctie tegen overtredingen op te treden. Het bestuur dient zich zelfs (in beginsel) te houden aan 
dit beleid. In beginsel omdat tegen spoedeisende gevallen uiteraard wel direct met een sanctie 
dient te worden opgetreden. 
Overigens gebruikt de Afdeling ook nog steeds de formulering uit 2004 in uitspraken na de 
precisering, waarin het handhavingsbeleid niet aan de orde is.23  Daarmee verwacht ik dat de 
Afdeling altijd zo kort en zakelijk mogelijk wil zijn in haar overwegingen. Alleen wanneer het 
handhavingsbeleid wordt betwist, wordt deze aangehaald in de overwegingen van de Afdeling. Het 
uiteindelijke effect blijft hetzelfde, immers het college is in beginsel verplicht (met of zonder 
tussenstap) om handhavend op te treden.  
 
2.2.3 Verschil ambtshalve constatering en handhavingsverzoek? 
Voor de werking van de beginselplicht maakt het niet uit of door een derde een uitdrukkelijk 
verzoek tot handhaving is gedaan of dat sprake is van ambtshalve handhaving. Volgens de Afdeling 
kan slechts in bijzondere gevallen worden afgezien van handhaving.24 Overigens moet de term 
‘verzoek om handhaving’ niet te letterlijk worden genomen. Michiels geeft namelijk aan dat 
verzoeken tot handhaving meestal niet als sanctieverzoeken zijn geformuleerd maar eenvoudigweg 
als een verzoek om iets tegen een misstand te doen. 25  Dus ook een klachtmelding (van een 
belanghebbende) dient dan te worden opgevat als een verzoek tot handhaving.26 
 
2.2.4 Beginselplicht tot toezicht? 
Is er, omdat er sprake is van een beginselplicht tot handhaving, dan ook sprake van een 
beginselplicht tot toezicht voor het bestuur? De literatuur, de rechtspraak en ook de wetgever zijn 
het allen eens over het antwoord op deze vraag. Het antwoord luidt ‘nee’. Toch is deze ‘nee’ niet 
zo hard als deze klinkt. In bepaalde situaties is het bestuursorgaan namelijk wel gehouden om 
toezicht te houden. 
Michiels merkt in diverse publicaties op dat er geen sprake is van een beginselplicht tot 
toezicht.27 Een dergelijke beginselplicht is namelijk in deze vorm onuitvoerbaar. Vermeer geeft dan 
ook aan dat het uitgesloten is dat het bestuur alle gepleegde overtredingen kan vaststellen.28 Wel 
                                                             
23 ABRvS 12 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY5841, zie overweging 7.2; ABRvS 25 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:455; ABRvS 4 juni 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:1982; ABRvS 14 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:71 en ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:358. 
24 Albers & Heinen 2010, p. 506. 
25 Michiels 2006, p. 13. 
26 Daalder 2010, p. 71. 
27 Michiels 2011, p. 85 en Michiels 2012, p. 168. 
28 Vermeer 2011, § 2.1. 
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is het zo dat van een bestuursorgaan het voeren van toezichtbeleid (met prioriteiten) verwacht mag 
en zelfs moet worden, gezien de beperkte capaciteit. 29  Michiels geeft echter aan dat de 
jurisprudentie geen antwoord geeft op vragen als: wanneer, hoe vaak en hoe intensief toezicht 
gehouden moet worden. Hij benoemt dit als één van de meest cruciale vragen in het 
handhavingsrecht.30 In dit verband geven Bolt en Ceulen aan dat dit in de eerste plaats aan de 
overheid zelf is om te bepalen. 31  Wel geeft de Afdeling duidelijk aan dat wanneer een 
toezichthouder kennis heeft van een (mogelijke) overtreding, hij van zijn bevoegdheden gebruik 
moet maken en zo nodig het bevoegd gezag moet adviseren een sanctie op te leggen.32 Daarnaast 
dient het college, volgens de Afdeling in dezelfde uitspraak, bij serieuze klachten in beginsel 
onverwijld toezichthouders erop uit te sturen. Michiels merkt in de annotatie bij deze uitspraak op 
dat de norm wat ruw is uitgevallen omdat niet elke klacht onmiddellijk om actie vraagt.33 Wel is het 
zo dat het bestuursorgaan, bij het nalaten hiervan, aansprakelijk kan worden gehouden voor de 
ontstane schade. 34  Albers en Heinen geven daarom aan dat het bestuursorgaan binnen het 
ruimtelijk bestuursrecht een verhoogde zorgplicht heeft.35 Hiermee wordt in het bijzonder gedoeld 
op de naleving van regels die het lijf en goed van de burger beogen te beschermen. Vermeer 
benoemt dit als een plicht tot het houden van adequaat toezicht.36 
 
2.3 Bevoegdheid of plicht tot handhaving bezien vanuit formele wet en 
literatuur 
2.3.1 Wettelijk kader 
De wetgever geeft, via de attributiebepaling artikel 125 Gemeentewet, het gemeentebestuur de 
bevoegdheid tot het toepassen van bestuursdwang.37 Er is sprake van beleidsvrijheid: de vrijheid 
om af te zien van het gebruik van een bevoegdheid wanneer de voorwaarden voor rechtmatige 
uitoefening wel zijn vervuld. 38  Er bestaat daarmee dus formeel geen wettelijke plicht tot 
handhaving.39 Wel verwijst ook de wetgever in kamerstukken regelmatig naar de beginselplicht tot 
handhaving.40 In de nota ‘Grenzen aan gedogen’ benadrukte de regering al dat de aanwezigheid 
                                                             
29 Michiels 2012, p. 169. 
30 Michiels 2006, p. 13. 
31 Bolt & Ceulen 2016, p. 20. 
32 ABRvS 17 september 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF1006. 
33 ABRvS 17 september 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF1006, AB 2008, 320 m.nt. Michiels (Almelo). 
34 Hof Amsterdam 9 augustus 1990, BR 1991/308. Wanneer het bestuursorgaan echter handelt volgens redelijk te achten 
handhavingsbeleid is niet snel sprake van aansprakelijkheid, zie hiervoor Hof Amsterdam 14 april 2015, ECLI:NL:GHAMS:2015:1398. 
35 Albers & Heinen 2010, p. 506. 
36 Vermeer 2011, § 2.2. 
37 Damen e.a.2009, p. 707. Opgemerkt zij dat uit artikel 5:32 Awb volgt dat indien het bestuursorgaan bevoegd is een last onder 
bestuursdwang op te leggen, het bestuursorgaan in plaats daarvan ook bevoegd is tot het opleggen van een last onder dwangsom. 
38 Duk 1999, p. 194. 
39 Schuwer 2013, § 1. 
40 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 23 en Kamerstukken II 2013/14, 33 962, 3, p. 160. 
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van een bevoegdheid ook een plicht schept om verantwoord gebruik te maken van deze 
bevoegdheid.41 De regering neemt in dit rapport nadrukkelijk het standpunt in dat op de overheid 
de plicht rust om handhavingsmiddelen in te zetten bij overtreding van regelgeving.42 
 
2.3.2 Reacties rechtswetenschap over beginselplicht 
In de rechtswetenschappelijke literatuur geven diverse auteurs aan dat de beginselplicht is 
aangevangen met de Lisse-uitspraak van de Afdeling.43 Over het algemeen zijn de auteurs redelijk 
eensgezind over de noodzaak van de inperking van de beleidsvrijheid van het gemeentebestuur ten 
aanzien van de handhavingsbevoegdheid.  
Van de Sanden vindt het bijvoorbeeld goed om vast te stellen dat het bevoegd gezag niet 
snel en te gemakkelijk de beginselplicht naast zich neer kan leggen.44 Michiels zou de omvang van 
de beginselplicht zelfs verder willen verruimen naar een beginselplicht tot tenuitvoerlegging van de 
sanctie naast de plicht tot het opleggen van de herstelsanctie.45 Van Zundert is minder positief, hij 
benoemt de door de beginselplicht tot handhaving ontstane onbuigzaamheid jegens belangen van 
burgers en ondernemingen. Van een ‘verzorgingsstaat’ zijn we volgens hem in een ‘sanctiestaat’ 
terechtgekomen. 46  Teunissen meent zelfs dat de beginselplicht-jurisprudentie de deur kan 
openzetten voor willekeur. 47  Hij doelt hierbij op de situatie dat het niet voeren van een 
handhavingsbeleid als rechtens irrelevant wordt beschouwd bij de toetsing van 
handhavingsbesluiten.48 Daarnaast merkt Teunissen op dat alleen wanneer zich een bijzondere 
omstandigheid voordoet, het bestuursorgaan nog ruimte heeft voor een belangenafweging.49  
In relatie tot de handhavingsbevoegdheid concludeert Albers dat er eigenlijk geen sprake 
(meer) is van beleidsvrijheid. 50  Toch levert de beginselplicht-jurisprudentie in haar ogen geen 
ongerechtvaardigde inbreuk op de beleidsvrijheid van het bestuursorgaan op.51 Ze legt uit dat de 
rechter eerder de bedoeling van de wetgever heeft verduidelijkt. Verder valt het Vermeer op dat 
besluiten om niet te handhaven een veel indringender rechterlijke beoordeling ondergaan dan 
besluiten die dit wel doen.52  
                                                             
41 Kamerstukken II 1996/97, 25 085, 2, p. 5. 
42 Kamerstukken II 1996/97, 25 085, 2, p. 35. 
43 Michiels 2009, p. 559; Teunissen 2015, p. 509 en Albers 2014, p. 469. 
44 ABRvS 14 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:6, BR 2015/35, m.nt. C.A.H. van de Sanden. 
45 Michiels 2012, p. 171. 
46 Van Zundert 2014, p. 65. 
47 Teunissen 2015, p. 509. 
48 ABRvS 17 november 2004, Gst. 2004/48, afl. 7226. 
49 Teunissen 2005, p. 95. 
50 ABRvS 30 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP4683, JB2004/293, m.nt. Albers. 
51 Albers 2004, § 5. 
52 Vermeer 2011, § 1.2. 
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Wanneer er handhavend wordt opgetreden ziet Tollenaar dat de rechter daarbinnen zeer 
grote vrijheid geeft aan het bestuursorgaan. 53 Hierbij gaat het om de keuzes tussen bijvoorbeeld 
een dwangsom, bestuursdwang, begunstigingstermijn en de hoogte van de dwangsom. Vermeer 
benadrukt dat handhaving ten principale een kwestie van beleidsvrijheid en belangenafweging 
blijft.54 Verder geeft hij aan dat als uit een bijzondere wet en haar geschiedenis blijkt dat het 
bestuursorgaan beschikt over een ruime mate van beleidsvrijheid tot handhaving, het niet 
aannemelijk is dat sprake is van een beginselplicht. 55  Michiels kan zich echter maar weinig 
voorstellen bij het bestaan van een dergelijke wet.56 Zelf kan ik dat ook niet gezien de huidige lijn 
in de jurisprudentie. Polak heeft tot slot duidelijk een andere mening, hij geeft aan dat de ‘in de 
regel jurisprudentie’ juist meer ruimte geeft om af te zien van handhavend optreden.57 In mijn ogen 
is wel duidelijk sprake van een aanscherping in de jurisprudentie die maar weinig ruimte laat om 
van handhavend optreden af te zien.  
 
2.4 Uitzonderingen beginselplicht tot handhaving 
De Afdeling noemt in haar standaardformulering een aantal bijzondere omstandigheden die het 
afzien van het opleggen van een herstelsanctie rechtvaardigt. Het gaat hierbij om concreet zicht op 
legalisatie, een geslaagd beroep op een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur en om de 
omstandigheid dat het opleggen van een last (zodanig) onevenredig is in verhouding tot de 
daarmee te dienen belangen. Het is interessant om te bezien in welke situaties deze uitzonderingen 
zich voordoen. 
 
2.4.1 Concreet zicht op legalisatie 
Volgens de standaardformule doet een bijzondere omstandigheid zich met name voor als concreet 
zicht op legalisatie bestaat.58 Hiervoor is het nodig dat er duidelijke aanwijzingen zijn dat de illegale 
situatie binnen afzienbare tijd geheel legaal zal zijn. In het kader van de belangenafweging, op grond 
van artikel 3:2 Awb, houdt dit ook in dat het bestuursorgaan een legalisatieonderzoek uitvoert. Dit 
onderzoek dient plaats te vinden voordat het bestuursorgaan een herstelsanctie oplegt die 
bijvoorbeeld gericht is op het verwijderen van een illegaal bouwwerk.59  
                                                             
53 Tollenaar 2007, p. 86. 
54 Vermeer 2011, § 1.2. 
55 Vermeer 2011, § 4.1. 
56 Michiels 2011, p. 90. 
57 Polak 2005, p. 201 e.v. 
58 Vermeer 2011, § 1.2 en ABRvS 11 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2314, AB 2014, 122, m.nt. F. Vermeer. 
59 ABRvS 24 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY0988 en ABRvS 27 juli 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU0085. 
16 
 
Bij het opleggen van een bouwstop (na een constatering van illegaal bouwen) speelt de 
toets of sprake is van concreet zicht op legalisatie, geen rol.60 Uit de jurisprudentie volgt verder dat, 
als handhaving is gericht tegen een illegaal bouwwerk (dat niet in strijd is met het 
bestemmingsplan), er sprake is van concreet zicht op legalisatie wanneer de ‘overtreder’ bereid is 
een aanvraag in te dienen.61  
Daarnaast is het mogelijk dat een strijdige activiteit gelegaliseerd wordt in een nieuw 
bestemmingsplan. Volgens de Afdeling is pas sprake van concreet zicht op legalisatie als tenminste 
een ontwerp van een bestemmingsplan ter inzage is gelegd.62 Dat de mogelijkheid bestaat dat het 
vaststellingsbesluit kan worden vernietigd is onvoldoende om geen concreet zicht op legalisatie aan 
te nemen.63 De Afdeling stelt strenge motiveringseisen aan het oordeel dat sprake is van concreet 
zicht op legalisatie.64 Overigens levert concreet zicht op beëindiging van een overtreding door het 
treffen van maatregelen geen concreet zicht op legalisatie op.65 
 
2.4.2 Overige bijzondere omstandigheden 
Een andere situatie waarin van handhaving kan worden afgezien, is wanneer handhavend optreden 
onevenredig is in verhouding tot de daarmee te dienen doelen. Hiermee is duidelijk dat handhaving 
altijd een kwestie blijft van beleidsvrijheid en belangenafweging.66 Het blijkt dat de bijzondere 
omstandigheden die in de rechtspraak worden aangenomen, nogal casuïstisch zijn. 
Wanneer een overtreding op korte termijn wordt beëindigd kan dit aanleiding zijn om van 
handhaving af te zien (overgangssituaties).67 Een beroep op overmacht kan daarentegen weer niet 
snel worden gedaan.68 
Een overtreder voert met regelmaat aan dat er sprake is van een bijzondere situatie vanwege 
schending van een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur door handhavend op te treden. 69 Een 
geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel komt niet vaak voor.70 Ook wordt met regelmaat, 
zonder succes, een beroep gedaan op het materiële rechtszekerheidsbeginsel.71 Een beroep op het 
                                                             
60 ABRvS 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3692; ABRvS 17 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7697, AB 2013/335, m.nt. Van Mil en 
Spijker. 
61 ABRvS 4 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1039; ABRvS 2 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM6444. 
62 ABRvS 29 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV7290; ABRvS 2 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2445. 
63 ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY4425. 
64 Albers 2014, p. 478. 
65 ABRvS 13 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ1261. 
66 Vermeer 2011, § 1.2. 
67 ABRvS 28 december 1999, M & R 1999, 38 m.nt. Kort. 
68 ABRvS 6 juli 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT8769. 
69 Albers 2014, p. 478. 
70 ABRvS 24 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2589; ABRvS 7 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ9532. In uitzonderlijke gevallen levert 
een beroep op gerechtvaardigd vertrouwen wel een bijzondere omstandigheid op, zie bijv. ABRvS 31 maart 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BL9584. 




gelijkheidsbeginsel levert echter wel sporadisch een bijzondere omstandigheid op die leidt tot het 
afzien van handhaving.72 In beide aangehaalde uitspraken werd verwezen naar een andere (gelijke) 
situatie waartegen niet of anders werd opgetreden. Volgens Albers speelt ook het 
evenredigheidsbeginsel een belangrijke rol.73 Gezien het zware gewicht dat de Afdeling toekent aan 
het handhavingsbelang heeft een beroep op een dergelijk beginsel zelden succes.74 
Ook is het vaste rechtspraak dat er een uitzondering kan worden gemaakt op de 
beginselplicht indien het gaat om een overtreding van geringe omvang.75 Toch staat niet altijd bij 
voorbaat vast wat onder geringe aard en omvang moet worden verstaan. De Afdeling heeft 
overwogen dat niet uitsluitend vanwege de geringe omvang van een overtreding van handhaving 
mag worden afgezien.76 Het afzien van handhavend optreden kan alleen als de belangenafweging 
in de concrete situatie tot onevenredigheid leidt.77 
In de praktijk geeft de overtreder regelmatig aan dat de kosten om de overtreding te 
beëindigen (ook in de situatie dat dit sluiting van de inrichting tot gevolg heeft) veel hoger zijn dan 
de schade die de verzoeker om handhaving lijdt. Dit argument is voor de Afdeling zelden van 
voldoende belang om van handhaving af te zien.78 Zoals inmiddels is gebleken kent de Afdeling over 
het algemeen veel gewicht toe aan het handhavingsbelang.79 
 
2.5 Handhavings-/ prioriteringsbeleid in relatie tot beginselplicht 
Als het college een redelijk handhavingsbeleid voert, waarbij bij een geconstateerde overtreding 
eerst wordt gewaarschuwd en pas daarna handhavend wordt opgetreden, dan dient dit beleid 
gevolgd te worden.80 Daarnaast bevat dit beleid vaak, vanwege beperkte financiële middelen, ook 
een prioriteringsbeleid. Het is immers onmogelijk om toezicht te houden op de naleving van alle 
regels.81 Op het eerste gezicht is prioriteringsbeleid in strijd met het leerstuk van de beginselplicht 
tot handhaving omdat een overtreding (tijdelijk) wordt gedoogd. 82  Toch ziet de Afdeling de 
noodzaak  tot het stellen van prioriteiten.83 In haar uitspraak van 4 juni 2014 staat de Afdeling 
uitvoerig stil bij de verhouding tussen prioriteringsbeleid en het afzien van handhaving als gevolg 
van een lage prioriteit. De boodschap is duidelijk: “Handhavingsbeleid mag er niet toe strekken dat 
                                                             
72 ABRvS 29 juni 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT8438; ABRvS 11 juni 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD3618. 
73 Albers 2014, p. 479. 
74 Albers 2014, p. 478-481. Zie ook ABRvS 24 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2589 en ABRvS 14 mei 2008, 
ECLI:NL:RVS:2008:BD1477. 
75 ABRvS 25 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:455. 
76 ABRvS 21 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN1943. 
77 ABRvS 21 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN1943. 
78 ABRvS 26 maart 2008, ECLI:NL:RvS:2008:BC7645 en ABRvS 16 mei 2012, ECLI:NL:RvS:2012:BW5957. 
79 Albers & Heinen 2010, p. 506. 
80 ABRvS 5 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT6683. 
81 Tollenaar 2007, p. 82. 
82 Klap 2012, p. 328. 
83 ABRvS 16 juli 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD7308, AB 2008,307 m.nt. Van Hall. 
18 
 
tegen overtredingen met een lage prioriteit nimmer wordt opgetreden.”84 De Afdeling benadrukt 
dat dit niet betekent dat bij de handhaving geen prioriteiten mogen worden gesteld. 
Prioriteitstelling is toegestaan om in het kader van doelmatige handhaving onderscheid te maken 
in de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de handhavingstaak. Zo kan prioritering bepalend 
zijn voor de mate waarin toezicht wordt gehouden op de naleving van voorschriften. Prioritering 
mag leiden tot uitstel, niet tot afstel.85  Ook mag prioritering inhouden dat bij bepaalde lichte 
overtredingen alleen naar aanleiding van een klacht of verzoek handhaving wordt overwogen.86 
Beperkte handhavingscapaciteit (of overbelasting ambtelijk apparaat) geldt niet als een bijzondere 
omstandigheid op grond waarvan van handhaving kan worden afgezien, maar is wel een reden voor 
het toekennen van prioritering.87 
 
2.6 Deelconclusie 
Het is tijd om voor de beginselplicht tot handhaving de eerste balans op te maken. In dit hoofdstuk 
stond de reikwijdte van het leerstuk van de beginselplicht centraal.  
Uit voorgaande is duidelijk naar voren gekomen dat er geen wettelijke verplichting bestaat 
voor bestuursorganen om handhavend op te treden, er is (wettelijk gezien) sprake van een 
handhavingsbevoegdheid. Ondanks dat de wet hiertoe dus niet verplicht, heeft de Afdeling bepaald 
dat het college toch verplicht is om handhavend op te treden tegen geconstateerde overtredingen. 
Daarmee brengt de Afdeling het rechtstatelijk uitgangspunt tot uitdrukking dat regels er zijn om 
nageleefd te worden en dat tegen schending van de regels opgetreden dient te worden. Alleen 
wanneer sprake is van bijzondere omstandigheden geldt deze verplichting niet. Als belangrijkste 
bijzondere omstandigheid is concreet zicht op legalisatie genoemd. De andere genoemde 
omstandigheden zijn de onevenredigheid in de te dienen belangen en schending van een algemeen 
beginsel van behoorlijk bestuur. 
Ik kan mij goed vinden in de achterliggende gedachte van het leerstuk van de beginselplicht. 
Het is belangrijk dat wet- en regelgeving gehandhaafd dient te worden. Anders wordt de 
normstelling immers een dode letter. De beginselplicht tot handhaving zorgt ervoor dat het 
bestuursorgaan gehouden is om handhavend op te treden. Bezien vanuit een klachtmelding / 
verzoek tot handhaving is de noodzaak om handhavend op te treden duidelijk zichtbaar (afgezien 
van een ingediend verzoek vanwege een uit de hand gelopen burenruzie). Echter, de beginselplicht 
geldt net zo goed voor ambtshalve geconstateerde overtredingen. Zoals hierboven omschreven is 
                                                             
84 ABRvS 4 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1982. 
85 Klap 2012, p. 341. 
86 Kamphuis 2014, p. 27. 




het toegestaan om deze overtredingen via prioriteringsbeleid te behandelen. Dit mag er echter niet 
toe leiden dat van uitstel, afstel komt. Ieder gemeentebestuur zal waarschijnlijk moeite hebben om 
aan de ‘ambtshalve plicht’ te voldoen. Vanwege de veelheid van aanwezige overtredingen van het 
omgevingsrecht is het namelijk niet moeilijk om overtredingen op dit vlak te constateren. Het 
ontbreken van een beginselplicht tot toezicht maakt dit niet anders.  
In het volgende hoofdstuk wordt het verplichtende karakter van de handhaving vanuit een 
ander licht bezien, namelijk vanuit de nieuwe verplichtingen die de wet VTH met zich meebrengen.  
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Op 14 april 2016 is de Wet verbetering vergunningverlening, toezicht en handhaving (wet VTH) in 
werking getreden.88 De wet betreft een wijziging van de Wabo. De wet is volgens de wetgever 
bedoeld om de resultaten van het proces van kwaliteitsbevordering en versterkte samenwerking 
wettelijk te borgen en daarmee de fragmentatie en de vrijblijvendheid in de samenwerking binnen 
de VTH-taken van het omgevingsrecht verder te beperken. 89  Via de wet krijgen de 
omgevingsdiensten, die al enige jaren actief zijn, een wettelijke basis. De wet brengt daarnaast een 
aantal nieuwe verplichtingen met zich mee voor het college van burgemeester en wethouders. In 
dit hoofdstuk worden de nieuwe verplichtingen nader geanalyseerd. De doelstelling is om te 
beoordelen wat de invloed van de wijzigingswet is op de beslissingsvrijheid voor het college in het 
kader van het uitoefenen van de handhavingsbevoegdheid. 
 
3.2 Aanleiding invoering wet VTH 
3.2.1 Commissie Mans 
In de notitie ‘Samenwerken aan toezicht en handhaving’ benoemde de Minister van VROM90 in 
2007 al knelpunten in de handhaving van het omgevingsrecht.91 Dit was voor haar reden om te 
besluiten tot het instellen van de commissie Mans (commissie herziening VROM-stelsel).92  De 
commissie diende onderzoek te doen naar de houdbaarheid van het bestaande stelsel van de 
handhaving en tevens naar het toezicht op de naleving van de VROM-regelgeving op de langere 
termijn. 93 Daarnaast diende de commissie Mans te onderzoeken welke aanpassingen nodig zijn in 
het belang van een effectieve, efficiënte en doelgerichte handhaving van de VROM-regelgeving. 
De commissie kwam tot de conclusie dat het centrale probleem wordt gevormd door 
fragmentatie, gepaard gaande met vrijblijvendheid in samenwerking en uitvoering. 94  Met 
fragmentatie wordt gedoeld op de 500 instanties die betrokken zijn bij de uitvoering van de VTH-
                                                             
88 Stb. 2016, 139. 
89 Zie considerans, Stb. 2015, 521. 
90 VROM is de afkorting voor “Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu”. 
91 Kamerstukken II 2007/08 29 383, 83. 
92 Opdrachtbrief van 11 februari 2008 van de ministers van VROM en Justitie. 
93 Kamerstukken II 2007/08, 22 343, 201, b1, p. 5. 
94 Kamerstukken II 2007/08, 22 343, 201, b1, p. 38. 
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taken. Vanwege deze reden zouden er handhavingsdiensten moeten worden opgericht. Verder 
merkt zij op dat het algemene beeld is dat gemeenten over de gehele linie zeer terughoudend zijn 
om meer te doen dan alleen te waarschuwen. Deze praktijk staat (te) ver af van het gewenste 
handhavingsmodel.95  
 
3.2.2 Package deal 
De knelpunten die naar voren kwamen in het rapport van de commissie Mans waren voor het Rijk, 
de provincies en de gemeenten aanleiding tot het sluiten van een samenhangend pakket aan 
afspraken (de zogenaamde ‘package deal’) om de noodzakelijke verbeteringen in de uitvoering van 
het omgevingsrecht te realiseren.96 Het gaat hierbij onder meer om de volgende (niet bindende) 
bestuurlijke afspraken:  
 Het verbeteren van de kwaliteit van de uitvoering van de VTH-taken.  
 De vorming van een landelijk dekkend netwerk van uitvoeringdiensten.  
 De verbetering van samenwerking en informatie-uitwisseling.  
 Het vereenvoudigen van de bevoegdheidsverdeling tussen overheden. 
 Het verminderen van bestuurlijke drukte door versobering van het interbestuurlijk 
toezicht.97 
 
3.2.3 Kritiek op wetsvoorstel VTH  
De wetgever wilde de gemaakte afspraken in de package deal met behulp van het wetsvoorstel VTH 
van 18 februari 2014 in het omgevingsrecht borgen.98 In de MvT geeft de regering aan dat wettelijke 
borging noodzakelijk is om te voorkomen dat bij de overheden opnieuw vrijblijvendheid ontstaat 
ten aanzien van de VTH-taken.99 Het wetsvoorstel zorgde voor flinke kritiek vanuit de VNG en – al 
voor de indiening bij het parlement – bij de Raad van State. De reden hiervan was dat het 
wetsvoorstel vol stond met verplichtingen die de lokale autonomie aantasten. Ook Elzinga e.a. 
geven aan dat met het wetsvoorstel (alleen) de belangen van het ministerie van Infrastructuur en 
Milieu in optima forma zijn geborgd.100 In dit verband wijzen zij op de grote mate van bemoeienis 
van de regering en inperking van de beleidsvrijheid van gemeenten en provincies; dit is 
                                                             
95 Kamerstukken II 2007/08, 22 343, 201, b1, p. 33. 
96 Package deal nr. 1 – Rijk, IPO, VNG (bijlage bij lbr. 09/080, juni 2009); Kamerstukken II 2008/09, 29 383, 130, p. 1. 
97 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 1. 
98 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 2. 
99 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 8. 
100 Elzinga, de Greef & Munneke 2014, p. 28. 
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problematisch te noemen.101 In het vervolg van dit hoofdstuk wil ik in het bijzonder de kritiek van 
de Raad van State en de VNG analyseren.102  
 
Raad van State 
Voordat een wetsvoorstel wordt ingediend bij de Staten-Generaal wordt deze voor advies 
voorgelegd aan de Afdeling advisering Raad van State.103 Het advies van de Afdeling was duidelijk. 
De Afdeling had flinke kritiek op de onbepaaldheid en de onbegrensdheid van de regelgevende 
bevoegdheid van de minister in het voorstel.104 Dit staat haaks op het streven van de regering om 
de regeldruk verder te verminderen.105 Daarnaast wordt de beleidsvrijheid van gemeenten door de 
toename van regels en extra verplichtingen flink beperkt. 106  Dit is in strijd met de code 
‘interbestuurlijke verhoudingen’ op basis waarvan juist een zo groot mogelijke beleidsvrijheid aan 
decentrale overheden gegeven dient te worden.107 In het wetsvoorstel wordt daarnaast teveel 
gebruik gemaakt van verticaal toezicht en te weinig van horizontaal toezicht. 108  Ook deze 
ontwikkeling staat volgens de Raad van State haaks op het kabinetstandpunt.109 Over de bindende 
werking die aan landelijke handhavingspriortiteiten wordt gegeven, merkt de Afdeling op dat dit op 
gespannen voet staat met de huidige jurisprudentie in relatie tot de beginselplicht tot 
handhaving.110 Prioritering kan immers ook leiden tot het afzien van handhaving van bepaalde 
categorieën van overtredingen. Dat is, zoals in hoofdstuk 2 naar voren kwam, niet toegestaan. Ook 
het voorschrijven van verplichte prestatievergelijking (tot in detail) aan decentrale overheden acht 
de Afdeling niet wenselijk.111  
In de MvT wordt genoemd dat een stevig mandaat voor de directeur van de 
omgevingsdienst wenselijk wordt geacht om deze zo stevig en onafhankelijk mogelijk te 
positioneren (met name in het kader van handhaving).112 De Afdeling verduidelijkt dat hiermee 
wordt gedoeld op een voorkeur van de regering voor het minimaliseren van de bemoeienis van het 
bevoegd gezag met individuele (handhavings-)besluiten. Daarbij wijst zij de regering erop dat het 
toch echt de verantwoordelijkheid en de bevoegdheid van de mandaatgever (gemeenten en 
                                                             
101 Elzinga, de Greef & Munneke 2014, p. 11. 
102 VNG is de afkorting voor: “Vereniging Nederlandse Gemeenten”. 
103 Artikel 73 lid 1 Gw. 
104 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 4, p. 18-19. 
105 Regeerakkoord "Bruggen slaan", Hoofdstuk XIII Bestuur, a.w.: “De rijksoverheid gaat goedkoper, flexibeler en efficiënter werken, met 
minder bestuurlijke en ambtelijke drukte en regeldruk. (…) Beleid en uitvoering worden vereenvoudigd, toezichtstaken en 
adviesfuncties samengevoegd, taken beëindigd of gedecentraliseerd naar andere overheden en de deregulering met kracht 
voortgezet”. 
106 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 4, p. 18. 
107 Kamerstukken II 2012/13, 33 400 VII, 57 en bijlage, artikel 1. 
108 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 4, p. 11. 
109 Kamerstukken II 2007/08, 31 200 VII, 61. 
110 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 4, p. 9. 
111 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 4, p. 23. 
112 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 8. 
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provincies) is om dit vast te leggen in een mandaatbesluit.113 Het advies van de Raad van State kan 
ik onderschrijven. De wijze waarop de regering de gemaakte afspraken in de package deal wilde 
vastleggen is zeer opmerkelijk te noemen. Met het wetsvoorstel wordt de regeldruk/-zucht voor 
het college aanzienlijk vergroot en de beleidsvrijheid verkleind.  
 
VNG (Commissie Wolfsen) 
Zoals aan het begin van de paragraaf al is benoemd, voldeed het oorspronkelijke wetsvoorstel 
absoluut niet aan de wensen van de VNG.114 Om die reden heeft de VNG door de commissie 
Wolfsen een onderzoeksrapport laten opstellen.115 In het rapport wordt bij het wetsvoorstel een 
aantal kritische kanttekeningen geplaatst. Gemeenten worden verplicht om te voldoen aan op 
detailniveau geformuleerde verplichtingen die gelden voor alle VTH-taken. Daarmee wordt de 
uitvoering van de VTH-taken feitelijk een vorm van functioneel bestuur. 116  Ook de 
omgevingsdiensten zouden in deze vorm een uitvoeringsloket van het Rijk worden.117 Gemeenten 
willen vrijheid om zelf het VTH-stelsel in te richten in plaats van het centraal en minutieus 
vastleggen van uniforme kwaliteitscriteria, organisatievorm, overleggremia en 
informatieverplichtingen.118 De commissie pleit voor een bottum-up benadering, uiteraard wel met 
een minimum kwaliteitsniveau. Daarbij wijst ze op de rollen en bevoegdheden van de verschillende 
bestuurslagen.119 Ik denk dat mede om deze reden het rapport de titel ‘Vertrouwen, Tempo en 
Helderheid’ heeft gekregen. Immers, in het aanvankelijke wetsvoorstel ontbrak het de regering 
duidelijk aan vertrouwen in de uitvoering van VTH-taken door de gemeente. Het is duidelijk dat de 
ideeën van het Rijk en gemeenten, over wettelijke borging van de afspraken, ver uiteen lagen. De 
opmerkingen van de commissie waren zeer zinvol, vooral het inzicht in ieders staatsrechtelijke 
verantwoordelijkheden en rollen (in het VTH-stelsel) waren van grote toegevoegde waarde. De 
gemeenten wilden niet ingezet worden als ‘marionettenpop’ van het Rijk, hetgeen natuurlijk ook 
in strijd is met de decentralisatiegedachte. 
 
3.2.4 Aanpassing wetsvoorstel VTH 
Het rapport van de commissie Wolfsen heeft geleid tot het indienen van een gewijzigd wetsvoorstel 
door de regering op 19 december 2014. 120  De kritiek van de VNG leverde een aanzienlijke 
                                                             
113 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 4, p. 30. 
114 Aanbiedingsbrief VNG rapport commissie Wolfsen, 11 september 2014. 
115 Commissie Wolfsen 2014. 
116 Commissie Wolfsen 2014, p. 11. 
117 Van Mil 2015, p. 180. 
118 Commissie Wolfsen 2014, p. 15. 
119 Commissie Wolfsen 2014, p. 23. 
120 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8. 
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vereenvoudiging van het VTH-stelsel op en meer ruimte voor decentralisatie en vertrouwen. In de 
toelichting van de Nota van Wijziging is opgenomen dat een aantal wettelijke overleg- en 
verslagverplichtingen en het uitvoeren van kwaliteitsonderzoeken, is komen te vervallen. 
Daarnaast wordt een scherper onderscheid aangebracht tussen de stelselverantwoordelijkheid van 
de minister en de uitvoeringsverantwoordelijkheid van de gemeenten.121 Gemeenten worden zelf 
verantwoordelijk voor het vastleggen van kwaliteit (van de uitvoering van VTH taken in het 
omgevingsrecht) in een verordening. Indien echter bij de verplichte tweejaarlijkse evaluatie (in 
opdracht van de minister) blijkt dat de beoogde kwaliteitsverbetering niet tot stand is gekomen, 
dan kan de minister deze alsnog via een AMvB opleggen.122 Overigens heeft de staatssecretaris van 
Infrastructuur en Milieu in een wetgevingsoverleg aangegeven dat de wetswijziging vooral is 
ingegeven om de uitvoering en handhaving op het gebied van milieu te verbeteren. Zij benadrukt 
dat niet beoogd is om het Wabo-brede takenpakket, zoals die door gemeenten wordt uitgevoerd, 
te willen dichtregelen. 123  Mede vanwege deze reden is in artikel 5.5 Wabo een zorgplicht 
opgenomen voor de kwaliteit van uitvoering en handhaving van de overige taken (thuistaken), in 
plaats van het opleggen van landelijke kwaliteitseisen voor uitvoering en handhaving alle VTH-
taken. 
Naar aanleiding van het Nader Verslag, is het wetsvoorstel VTH nog een tweede keer 
gewijzigd. 124  Dit betrof onder andere de mogelijkheid van het aanwijzen van taken uit het 
basistakenpakket via een AMvB en daarnaast zijn de taken van de zogenaamde BRZO-
omgevingsdiensten geëxpliciteerd.125 Uiteindelijk heeft dit geleid tot de definitieve tekst van de wet 
VTH.126 
Het is goed dat de uitleg over de staatsrechtelijke verhoudingen door de VNG heeft geleid 
tot aanpassing van het voorstel. De regering ging met het aanvankelijke voorstel duidelijk een stap 
te ver. Met het nieuwe voorstel zijn veel (te) scherpe randjes verdwenen. De vraag is of met de 
definitieve wettekst nog steeds niet teveel wordt ingegrepen in de beslissingsvrijheid (en 
autonomie) van het college. 
 
3.2.5 Beperking gemeentelijke autonomie? 
Zoals uit bovenstaande blijkt, werd op het oorspronkelijke wetsvoorstel de nodige kritiek geuit. In 
de Nota naar aanleiding van het Verslag wordt hier ook aandacht aan besteed. Aangegeven wordt 
                                                             
121 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 6. 
122 Artikel 5.6 lid 2 Wabo. 
123 Kamerstukken II 2015/16, 33 872, 18, p. 18. 
124 Kamerstukken II 2015/16, 33 872, 11. 
125 BRZO staat voor Besluit risico’s zware ongevallen. 
126 Stb. 2015, 521. 
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dat in het bijzonder gemeenten de, door het Rijk noodzakelijk geachte, inkadering van de uitvoering 
van VTH-taken en -bevoegdheden blijken te ervaren als een mogelijke aantasting van hun 
beleidsvrijheid. Toch gaat het hier om medebewindstaken. Gemeenten geven aan dat door het 
dichttimmeren van de uitvoeringsvrijheid, de uitvoering feitelijk op een ander niveau wordt 
neergelegd. Hierdoor is van decentralisatie geen sprake meer en ontstaan er problemen voor wat 
betreft verantwoording en democratische legitimiteit. 127  De gemeente dreigt een uitvoerings-
organisatie van het Rijk te worden.128 De vraag is of de regering hiermee de decentralisatiegedachte 
niet teveel uitholt. 129  Ook De Graaf en Bröring benoemen de spanning tussen stelsel-
verantwoordelijkheid van de nationale overheid en de lokale autonomie van gemeenten. 130 
Staatssecretaris Mansveld reageert dat het niet ongebruikelijk is dat aan taakuitvoering in 
medebewind eisen worden gesteld.131 Ik denk dat in het verleden de gemeente relatief veel vrijheid 
heeft ervaren bij de uitvoering van de medebewindstaken. Gesteld kan worden dat deze vrijheid zo 
groot was dat er geen wezenlijk onderscheid aanwezig was ten opzichte van de genoten vrijheid bij 
autonome taakuitoefening.132 In het ruimtelijke ordeningsrecht was daarmee sprake van een ‘vrij’ 
medebewind.133 De invulling van de wettelijke opgedragen taak werd aan het gemeentebestuur 
overgelaten. Ingevolge de Wabo wordt deze vrijheid steeds verder ingeperkt, maar die inperking is 
legitiem aangezien sprake is van een taak die via medebewind wordt gevorderd. In relatie tot 
uitvoering van taken in medebewind benadrukt Korsten dat gemeenten (tegenwoordig) wel heel 
veel moeten doen als uitvoerder van rijksbeleid. 134  
Naar mijn mening vindt er door de komst van de wet VTH geen verschuiving van 
taakuitoefening in autonomie naar medebewind plaats. De reden hiervan is dat de taken al werden 
gevorderd door de wetgever. Maar aan de andere kant is er wel degelijk sprake van een beperking 
in de vrijheid van taakuitoefening omdat de inhoud van de VTH-taak eerder nog niet in detail 
beschreven was. Een vergelijkbare discussie speelt overigens ook bij het wetsvoorstel 
Omgevingswet. 135  Wanneer echter wordt gekeken naar de uiteindelijke vorm van de wet kan 
gesteld worden dat de gemeente een veel grotere keuzevrijheid in de uitvoering van de 
medebewindstaken heeft behouden dan aanvankelijk de bedoeling van het Rijk was. 
 
                                                             
127 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 2. 
128 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 4. 
129 Zoals verwoord in artikel 124 Gw en artikel 116 / 117 Gemw. 
130 De Graaf & Bröring 2014, p. 3. 
131 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 4. 
132 Derksen & Schaap 2010, p. 102. 
133 Van der Woude 2016, § 6. 
134 Korsten 2014, p. 4. 
135  De Graaf 2015, p. 68. Deze discussie heeft te maken met de overgang van het gemeentelijke bestemmingsplan naar een 
omgevingsplan in de Omgevingswet. Voor de inhoud van het omgevingsplan kunnen het Rijk en de provincie instructieregels stellen. 
Dit gaat ten koste van de autonome verordenende bevoegdheid van de gemeente. 
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3.3  (Rechts)vergelijking wet VTH met ‘oude’ kader in de Wabo 
De wijzigingen die de wet VTH in de Wabo heeft aangebracht, zijn te vinden in § 5.1, 5.2 en 5.3 van 
de Wabo. Voor dit onderzoek ligt de nadruk op § 5.2 omdat in deze paragraaf de nieuwe eisen voor 
het college zijn opgenomen. Voor de vergelijking van de ‘oude’ Wabo met de versie die op 14 april 
2016 in werking is getreden, maak ik gebruik van de wijzigingswet van (onder andere) de Wabo van 
24 mei 2012.136  
Hieronder ga ik nader in op de wijzigingen die de wet VTH in de Wabo heeft aangebracht. 
Tevens wordt ingegaan op de gevolgen die de nieuwe verplichtingen (opdracht aan het college) 
met zich meebrengen. 
 
3.3.1 Vervallen artikelen § 5.2 Wabo (art. 5.3 – 5.9) 
Van de artikelen 5.3 t/m 5.9 hadden de artikelen 5.7 en 5.9 van de ‘oude’ wet geen inhoud.137 De 
overige 5 artikelen hebben een nieuwe inhoud gekregen. De daarmee vervallen artikelen hadden 
allen het doel, zoals de titel al aangaf, de afstemming en coördinatie in het belang van een 
doelmatige handhaving te bevorderen. Hierbij ging het onder andere om:  
 De mogelijkheid om hiervoor extra regels te stellen via een AMvB of Ministeriële 
regeling.138 
 De coördinerende rol van GS en de minister.139 
 Het instellen van een regionaal handhavingsoverleg.140  
 De mogelijkheid voor GS om gemeenten aan te wijzen voor het treffen van een 
gemeenschappelijke regeling indien sprake is van een ondoelmatige handhaving (instellen 
omgevingsdienst).141 
 
3.3.2 Nieuwe artikelen § 5.2 Wabo (art. 5.3 – 5.9) 
De eerste (kleine) wijziging die opvalt, is de titel van § 5.2; deze is gewijzigd van “Afstemming en 
coördinatie in het belang van een doelmatige handhaving” naar “Kwaliteitsbevordering en 
samenwerking”. De nieuwe titel past beter bij de strekking van het wetsvoorstel. Hieronder zal ik 
de inhoud van de nieuwe artikelen nader analyseren. 
 
                                                             
136 Stb 2012, 233 (tot 14 april 2016 is de strekking van § 5.2 Wabo niet meer gewijzigd). 
137 Dit betroffen artikelen die bij een wetswijziging in 2012 waren vervallen. 
138 Stb 2008, 496 (art 5.5 Wabo). 
139 Stb 2008, 496 (Art. 5.4 en 5.6 Wabo). 
140 Stb 2008, 496 (art 5.5 Wabo). 
141 Stb 2008, 496 (art 5.8 Wabo). 
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Omgevingsdiensten (artikel 5.3 Wabo) 
Dit artikel biedt de juridische basis voor de door de commissie Mans voorgestelde 
omgevingsdiensten, die sinds enige tijd in werking zijn.142 Het artikel stelt de omgevingsdienst 
verplicht en stelt voorwaarden aan het werkgebied, de rechtsvorm en het basistakenpakket die 
door de dienst wordt uitgevoerd.143 Het idee voor een omgevingsdienst is overigens niet nieuw. In 
de literatuur zijn al vaker voorstellen gedaan voor vergelijkbare vormen van een meer 
verplichtende, wettelijk opgelegde vorm van samenwerking.144 Ook Michiels gaf in 2006 al aan dat 
hij de omgevingsdienst wel ziet zitten: “zij hebben voldoende afstand en zitten tegelijk nooit ver 
weg.” 145 De komst van de omgevingsdiensten heeft gezorgd voor meer uniformiteit en minder 
fragmentatie.146  
Het college blijft het bevoegde gezag voor de besluitvorming. De regering acht het echter 
wenselijk dat in het bijzonder de bestuurlijke handhavingsbevoegdheden aan de directeuren van 
de omgevingsdiensten worden gemandateerd.147 Zij benadrukt daarbij dat dit een doortastend en 
onafhankelijk handhavend optreden tegen overtredingen bevordert.148 Commissie Mans noemt in 
dit verband als voordeel dat de handhaving meer op afstand wordt gezet, waardoor ze minder snel 
in een politiek vaarwater komt en er ook minder gevaar bestaat voor belangenverstrengeling.149 
De eis dat de omgevingsdienst dient te worden ingesteld als een openbaar lichaam als 
bedoeld in de Wet gemeenschappelijke regelingen heeft als voordeel dat de omgevingsdienst 
rechtspersoonlijkheid bezit.150 Een gemeenschappelijke regeling betekent echter ook (gedeeltelijk) 
verlies van zeggenschap over de behartiging van individuele gemeentelijke belangen.151  
 
Vaststellen verordening kwaliteit voor taken omgevingsdiensten (artikel 5.4 Wabo) 
Alleen het inrichten van een uitvoeringsdienst en het vaststellen van basistaken is niet voldoende 
om de kwaliteit van de uitvoering van de VTH-taken te bevorderen.152 De gemeenteraad dient 
                                                             
142 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 8. 
143 Het werkgebied komt overeen met één of meer veiligheidsregio’s; de omgevingsdienst dient te zijn ingesteld als een openbaar lichaam 
als bedoeld in de Wgr; de omgevingsdienst dient minimaal het basistakenpakket uit te voeren (dit betreffen hoofdzakelijk milieu-
gerelateerde VTH-taken). 
144 Blomberg & Michiels 1997, p. 316-317. 
145 Michiels 2006, p. 30. 
146 Van Mil 2015, p. 184. 
147 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 16. 
148 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 20. 
149 Kamerstukken II 2007/08, 22 343, 201, b1, p. 52. 
150  Artikel 8 lid 1 Wgr. Hierdoor wordt het mogelijk om personeel in dienst te nemen, hetgeen ook belangrijk is voor de interne 
gezagsverhouding. 
151 Het verlies aan zeggenschap is zichtbaar bij de behartiging van de belangen van de individuele gemeente (college en gemeenteraad) 
in het bestuur van de gemeenschappelijke regeling. De uitvoering van het basistakenpakket wordt voortaan namelijk door een nieuwe 
organisatie (gemeenschappelijke regeling) uitgevoerd. Deelnemers van de nieuwe GR zijn de provincie en meerdere gemeenten. In 
het Algemeen Bestuur en het Dagelijks Bestuur van de GR worden besluiten via meerderheid van stemmen genomen. Dit betekent 
dat als een minderheid van de deelnemers een andere (eigen) koers wil varen, deze aan het kortste eind trekken. Op deze wijze heeft 
bijvoorbeeld een zienswijze van een individuele gemeenteraad op de begroting van een omgevingsdienst niet veel effect. Zie ook De 
Greef & Stolk 2015, p. 9. 
152 Goeting 2015, p. 602. 
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daarom voor de uitvoering van de taken van de omgevingsdienst via een verordening regels vast te 
stellen om de goede kwaliteit van de uitvoering en handhaving te verzekeren.153 De gemeenten en 
provincie die deelnemen in een omgevingsdienst zijn verplicht om voor deze taken een verordening 
met dezelfde inhoud vast te stellen.154 De VNG en het IPO hebben een modelverordening gemaakt 
voor het vastleggen van kwaliteit(scriteria).155 Beoogd is om hiermee de kwaliteitscriteria 2.1 van 
KPMG vast te leggen, die voortkomen uit de in de ‘Package deal’ gemaakte afspraken.156 Vanwege 
de gedetailleerde eisen die deze criteria stellen aan bekwaamheid en deskundigheid van 
ambtenaren (kritische massa) en het nauwkeurig beschrijven van alle processen waaraan dient te 
worden voldaan, heeft dit geleid tot de nodige weerstand bij gemeenten.157 Deze weerstand wordt 
minder gevoeld voor de taken van de omgevingsdienst omdat juist vanwege fragmentatie en 
gebrekkige kwaliteit deze ‘robuuste uitvoeringsorganisaties’ zijn opgericht.158 Immers het beeld 
was dat gemeente te weinig personeel inzette voor deze handhavingstaak (basistakenpakket) en 
dat het beschikbare personeel onvoldoende deskundig was.159 
 
Zorgplicht thuistaken (artikel 5.5 Wabo) 
Voor de goede kwaliteit van de uitvoering en handhaving voor de overige taken (thuistaken) is aan 
het college een zorgplicht opgedragen. De VNG heeft de hiervoor genoemde verordening opgesteld 
voor de uitvoering van alle Wabo-taken.160 Dus ook voor de VTH-taken die de gemeente nog in 
eigen huis uitvoert.  
De reden waarom de kwaliteitscriteria zoveel weerstand oproept, is omdat vele (kleine) 
gemeenten alleen kunnen voldoen aan deze kwaliteitseisen door samen te werken met andere 
gemeenten of door extra taken onder te brengen bij omgevingsdiensten.161 Met de huidige invulling 
van artikel 5.5 Wabo is deze druk iets verlicht omdat sprake is van een zorgplicht voor de goede 
kwaliteit. Het staat het college vrij te bepalen op welke manier hier invulling aan wordt gegeven.162 
Dat kan bijvoorbeeld via een verordening (met een zelf te bepalen inhoud) of een beleidsregel.163 
In de evaluatie van het vernieuwde VTH-stelsel zijn de hiervoor genoemde mogelijkheden tevens 
                                                             
153 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 9. 
154 Artikel 5.4 lid 2 Wabo. 
155 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 19, bijlage. 
156 Kwaliteitscriteria 2.1 voor vergunningverlening, toezicht en handhaving krachtens de Wabo, 7 september 2012, www.infomil.nl. 
157 De Graaf & Bröring 2014, p. 9. 
158 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 10. 
159 Kamerstukken II 2007/08, 22 343, 201, b1, p. 33. 
160 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 19, bijlage (zie toelichting § 2). 
161 De Graaf & Bröring 2014, p. 9. 
162 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 10. 
163 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 10. 
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als risico aangemerkt.164 Ik zie dit niet als een risico omdat het college volgens mij prima in staat is 
om invulling te geven aan deze zorgplicht.165  
 
Periodiek onderzoek naar doeltreffendheid uitvoering en handhaving (artikel 5.6 Wabo) 
“Vertrouwen is één ding, controle is beter” zal de minister gedacht hebben. Iedere twee jaar wordt 
in opdracht van de minister een onderzoek gedaan naar de doeltreffendheid van de verordening 
kwaliteit voor de omgevingsdiensten en de invulling van de zorgplicht door gemeenten. De 
evaluatie wordt door externe experts uitgevoerd.166 Met dit artikel is de mogelijkheid gecreëerd 
voor een ‘ultieme wettelijke borging’ wanneer een gemeente onvoldoende invulling hieraan 
geeft.167 Wettelijke borging van de kwaliteitseisen vindt, indien van toepassing, plaats op een gelijk 
niveau als de door de VNG en IPO opgestelde modelverordening.168  Hiermee wordt overigens 
hetzelfde effect bereikt als het Rijk oorspronkelijk voor ogen had omdat de modelverordening van 
dezelfde kwaliteitseisen uitgaat als het eerste wetsvoorstel. 
 
Bij AMvB te stellen regels voor een adequaat proces van uitvoering en handhaving (artikel 5.7 
Wabo) 
Inhoudelijk lijkt dit artikel veel op het vervallen artikel 5.3 Wabo. De reikwijdte van de te stellen 
regels in het Bor169 is echter uitgebreid met ‘uitvoering’ (vergunningverlening). 
 
Informatieverschaffing bestuurlijke en strafrechtelijke handhaving (artikel 5.8 Wabo) 
Een essentiële pijler onder het nieuwe VTH-stelsel is de verplichte samenwerking en informatie-
uitwisseling door de betrokken bestuursorganen in omgevingsdiensten bij de uitvoering van het 
basistakenpakket.170 Dit artikel betreft met name de verplichte verstrekking van informatie ten 
behoeve van strafrechtelijke handhaving. 
 
Coördinatie door Gedeputeerde Staten en handhavingsoverleg (artikel. 5.9 Wabo) 
Artikel 5.9 (vervangt de oude artikelen 5.4 en 5.5) benoemt de al bestaande coördinerende rol van 
GS binnen het VTH-stelsel.  
 
                                                             
164 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, bijlage, p. 55. 
165 Het blijkt dat veel gemeenten in de praktijk voor de thuistaken dezelfde kwaliteitseisen van toepassing verklaren als voor de uitvoering 
van taken die bij de omgevingsdiensten zijn belegd. 
166 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 30. 
167 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 10. 
168 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 8, p. 10. 
169 Besluit Omgevingsrecht. 
170 Van Mil, 2015, p. 181. 
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3.4 Deelconclusie  
Inmiddels is duidelijk geworden dat een groot aantal nieuwe verplichtingen uiteindelijk de 
eindstreep niet gehaald heeft. Zoals in de evaluatie van het VTH-stelsel wordt aangegeven beoogt 
de wet VTH niets meer, maar ook niets minder, dan vast te leggen hetgeen bestuurlijk is 
afgesproken.171 Het blijkt dat de bestuurlijke afspraken tot verschillende  interpretaties hebben 
geleid.  
De wet VTH brengt een aantal nieuwe verplichtingen met zich mee. Hierbij gaat het om de 
uitvoering van het basistakenpakket door omgevingsdiensten, het vaststellen van een verordening 
kwaliteit, een zorgplicht voor kwaliteit (thuistaken) en verplichte informatieverstrekking in het 
grensvlak van de bestuurlijke / strafrechtelijke uitvoering en handhaving van milieuregels. Of de 
doelstelling van de wetgever hiermee behaald wordt, zal de toekomst moeten uitwijzen. Toch zal 
de wet VTH zeker bijdragen aan het verhogen van de kwaliteit en het verminderen van de 
vrijblijvendheid in samenwerking (en handhaving). Uit eigen ervaring weet ik dat inmiddels (vrijwel) 
alle gemeenten een verordening kwaliteit VTH omgevingsrecht hebben vastgesteld of hiermee 
bezig zijn. Daarmee wordt het onderwerp nadrukkelijk op de politieke agenda gezet. 
Op het eerste gezicht heeft de wet VTH weinig invloed op de beslissingsvrijheid voor het 
college in het kader van zijn handhavingsbevoegdheid. Dat dit niet juist is zal blijken in het volgende 
hoofdstuk. De wet VTH geeft namelijk geen keiharde juridisch plicht, maar dwingt wel via een 
zachtere vorm van beïnvloeding tot handhaving. Dit betekent voor het college dat de 
vrijblijvendheid in de handhaving verder wordt beperkt, zoals de wet beoogt.172 Daarom wordt in 
het volgende hoofdstuk geanalyseerd welke effecten de wet VTH heeft op de hiervoor genoemde 
beslissingsvrijheid, daarbij wordt ook beoordeeld of deze effecten overeenkomen met het doel dat 
de wetgever voor ogen heeft met de wet. Daarnaast wordt in dat hoofdstuk de balans opgemaakt 
welke samenhang de wet VTH heeft met het leerstuk van de beginselplicht tot handhaving. Deze 
analyse levert de beleidsvrijheid in relatie tot handhaving anno 2016 op. 
  
                                                             
171 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, bijlage, p. 89. 
172 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 8. 
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4 Beleidsvrijheid in relatie tot handhaving anno 2016 
 
4.1 Inleiding 
Nu de beginselplicht tot handhaving in beeld is gebracht en tevens in het vorige hoofdstuk de wet 
VTH is geanalyseerd is het goed om de balans op te maken. Welke beleidsvrijheid heeft het college 
van burgemeester en wethouders anno 2016 nog in de uitvoering van de handhavings-
bevoegdheid? In dit hoofdstuk worden daarom de effecten die de nieuwe verplichtingen uit de wet 
VTH hebben op de beslissingsvrijheid nader geanalyseerd. Daarbij wordt tevens bezien in hoeverre 
er samenhang bestaat met het leerstuk van de beginselplicht tot handhaving, en wordt onderzocht 
of beide onderwerpen elkaar versterken.  
 
4.2 Effecten wet VTH op beleidsvrijheid handhaving college 
Het doel van de wet VTH is om de resultaten van het proces van kwaliteitsbevordering en versterkte 
samenwerking wettelijk te borgen en daarmee de fragmentatie en de vrijblijvendheid in de 
samenwerking verder te beperken.173 De nieuwe artikelen van de wet VTH zijn opgesteld om dit 
doel te bereiken. In deze paragraaf ga ik nader in op de effecten die naar mijn idee voortvloeien uit 
de nieuwe artikelen. Daarbij komt ook de duidelijkheid en toepasbaarheid van de regels naar voren 
en de vraag of de nieuwe artikelen geschikt zijn om de bovengenoemde doelstelling van de 
wetgever te realiseren. 
 
4.2.1 Besluitvorming meer op afstand 
Zoals in paragraaf 3.3.2 al is besproken is het de wens van de regering dat in het bijzonder de 
bestuurlijke handhavingsbevoegdheden worden gemandateerd aan de directeuren van de 
omgevingsdiensten.174 Aangegeven wordt dat dit het doortastend en onafhankelijk handhavend 
optreden tegen overtredingen ten goede komt.175  Het is zeker waar dat mandatering bijdraagt aan 
het bereiken van dit doel, immers door handhavingsbevoegdheden te mandateren wordt 
waarschijnlijk meer volgens één vaste lijn gehandeld door de mandataris. De reden hiervan is dat 
                                                             
173 Zie considerans, Stb. 2015, 521.  
Met het verbeteren van de samenwerking (en informatie-uitwisseling) doelt de regering op de handhaving in de bestuurlijke kolom 
enerzijds en tussen de bestuurlijke en strafrechtelijke kolom anderzijds. Zie Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 1. 
174 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 16. 
175  Dit is een serieuze uitspraak van de regering over het klaarblijkelijke niveau van handhaving door gemeenten en provincies. 
Gemeenten en provincies hebben echter wel jarenlange ervaring op dit gebied en daarnaast een behoorlijke professionalisering 
meegemaakt. Ik geloof dat de meeste gemeenten/provincies vinden dat zij in de handhaving voldoende doortastend en onafhankelijk 
optreden. Toch kwam uit het onderzoek van de commissie-Mans een ander beeld naar voren, welke een mogelijke verklaring geeft 
voor deze uitspraak van de regering. 
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de omgevingsdienst alleen het belang behartigd van de aan hem opgedragen taken, dit in 
tegenstelling tot de gemeente die naast handhavingstaken nog een veelheid aan andere 
taken/belangen heeft.  
In de Nota naar aanleiding van het Verslag nuanceert staatssecretaris Mansveld het gelegde 
accent op het verlenen van mandaat toch enigszins. Ze benadrukt de wenselijkheid maar geeft aan 
dat het gemeenten vrij staat hiervoor te kiezen.176 Gemeenten en provincies kunnen in het besluit 
waarbij mandaat wordt verleend bovendien grenzen stellen en mandaatinstructies geven. 177 
Uiteraard voorziet daarnaast de Algemene wet bestuursrecht erin, dat ongeacht verleend mandaat, 
de mandaatgever altijd kan beslissen om in een concreet geval zelf een besluit te nemen. 178 
Daarmee tast het mandaat in beginsel de bevoegdheid van het college niet aan.179 
Ondanks deze ‘geruststellende’ woorden, zijn nagenoeg alle omgevingsdiensten inmiddels 
gemandateerd om handhavingsbesluiten te nemen.180 Dit betekent dat in de meeste gevallen de 
besluitvorming toch echt op afstand is gezet. Als dat niet het geval is, dan wordt, aangezien de RUD 
de besluitvorming wel voorbereidt, het bestuursorgaan ook dan nog steeds beperkt in de 
mogelijkheid om van besluitvorming af te zien.181 Om hier enigszins grip op te houden wordt een 
politiek gevoelig dossier doorgaans in nauw overleg met het bevoegd gezag (de verantwoordelijke 
wethouder) afgehandeld. 182  Daarmee blijft er, hoewel beperkt door landelijke regelgeving en 
besluitvorming binnen RUD-verband, voor lokale overheden toch (enige) ruimte over om de eigen 
bevoegdheid in te vullen.183 Duidelijk is echter wel dat hier een spanningsveld aanwezig is. Zundert 
geeft in dit verband aan dat de sfeer grimmig is omdat het er volgens hem sterk de schijn van heeft 
dat de vorming van de omgevingsdiensten mede een motief is om geen wankelmoedigheid naar de 
overtreder te tonen.184  
Een ander aspect is dat omgevingsdiensten zullen proberen de bevoegde gezagen te 
bewegen om te komen tot een meer uniform mandaat en uitvoeringsprogramma voor alle 
deelnemers. 185  Vanuit het oogpunt van een effectieve en efficiënte taakvervulling is dit 
                                                             
176 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 15, analoog aan de opmerking van Afdeling advisering van de Raad van State en 
Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 4, p. 30.  
177 Artikel 10.6 Awb, hierbij kan bijvoorbeeld gedacht worden aan een mandaatbesluit waarbij er geen mandaat is voor het opleggen 
van een last onder dwangsom boven een bepaald bedrag.  
178 Artikel 10:7 Awb. 
179 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 9. 
180 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, b1, p. 46. Slechts één omgevingsdienst heeft uitsluitend een adviserende rol. 
181 Goeting 2015, p. 609. 
182 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, b1, p. 46. 
183 Goeting 2015, p. 609. 
184 Zundert 2014, p. 66. 
185 Door te bewerkstelligen dat alle opdrachtgevers (bevoegde gezagen) van de omgevingsdienst hetzelfde mandaatbesluit vast stellen, 
hoeven medewerkers van de omgevingsdienst slechts met één (model) mandaatbesluit te werken en niet met een ander 
mandaatbesluit per opdrachtgever. Standaardisatie vergemakkelijkt daarmee de besluitvormingsprocessen. Daarnaast heeft de 
omgevingsdienst er baat bij om zoveel mogelijk dezelfde producten (standaardisatie) aan te bieden aan de opdrachtgevers. Dit kan 
worden bereikt door meer uniforme jaaropdrachten (uitvoeringsprogramma’s) van de bevoegde gezagen aan de omgevingsdienst.  
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begrijpelijk.186 Elzinga e.a. benadrukken dat de gemeentebesturen hun experts op het milieugebied 
zijn kwijtgeraakt waardoor het college volledig moet vertrouwen op het advies van de 
omgevingsdienst en slechts om politieke redenen zou kunnen afwijken van het door de 
omgevingsdienst opgestelde advies/conceptbesluit. 187  Hierdoor wordt de zeggenschap van de 
gemeente verkleint. Dit is tevens een tendens tot verzelfstandiging, waarbij het college ‘mag’ 
tekenen bij het kruisje. 188  De hiervoor genoemde factoren (die voortvloeien uit de verplichte 
vorming van omgevingsdiensten189) leiden er allen toe dat de besluitvorming meer op afstand plaats 
vindt en er sprake is van ‘afkalving’ van de bevoegdheid van het bestuursorgaan, ondanks dat deze 
als mandaatgever uiteraard wel bevoegd blijft. Hierdoor bereikt de wetgever zijn doel voor een 
meer doortastende handhaving van de taken die bij de omgevingsdiensten zijn belegd. 
 
4.2.2 Kwalitatief betere besluitvorming? 
Het verplicht stellen van een verordening kwaliteit voor de taken van de omgevingsdienst en een 
zorgplicht voor kwaliteit voor de thuistaken zou moeten leiden tot kwalitatief betere 
besluitvorming.190 Hiervoor is al benoemd dat de kwaliteitscriteria van KPMG bestaan uit zeer 
gedetailleerde kwaliteitseisen.191 Volgens Niemeijer schieten deze kwaliteitseisen echter hun doel, 
vanwege de grote mate van detaillering en complexiteit, voorbij.192 Desondanks vraagt Van Mil zich 
af of de wet VTH er wel daadwerkelijk toe zal leiden dat er een materiële kwaliteitsslag wordt 
gemaakt.193 
Wanneer de kwaliteitscriteria door het bevoegd gezag worden nageleefd, ben ik van 
mening dat dit uiteindelijk effect heeft op de besluitvorming. Eisen aan de kritieke massa (het 
personeel) leiden er waarschijnlijk toe dat er betere besluiten worden voorbereid. Immers aan de 
taakuitoefening worden vanaf nu eisen gesteld aan opleiding, kennis, ervaring en frequentie. 
Betere voorbereiding van besluiten kan ertoe leiden dat overtredingen eerder worden 
geconstateerd en ook dat sneller wordt geadviseerd om handhavend op te treden. Bij het 
constateren van overtredingen treedt, zoals in hoofdstuk 2 is behandeld, de beginselplicht al in 
werking. Tegen de eisen die aan de taakuitoefening worden gesteld, wordt door diverse 
ambtenaren toch wat huiverig aan gekeken. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om noodzakelijke (en nog  
                                                             
186 De Graaf & Bröring 2014, p. 14. 
187 Elzinga e.a. 2014, p. 21. 
188 Elzinga e.a. 2014, p. 28-29. 
189 Art 5.3 Wabo. 
190 Artikel 5.4 en 5.5 Wabo. 
191 De Graaf & Bröring 2014, p. 9. 
192 Nijmeijer 2010, §7. 
193 Van Mil 2015, p. 184. 
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ontbrekende) diploma’s of verlies aan diversiteit in de functie.194  
In de procescriteria wordt onder andere (op detailniveau) verwezen naar de handhavings-, 
naleef- en sanctiestrategie, probleemanalyse, prioriteitstelling en de verantwoording. 195  Deze 
onderdelen zijn opgenomen in het VTH-beleid. Na vaststelling van beleid, dient het college dit 
beleid (in principe) ook te volgen.196 De Afdeling heeft eerder al bepaald dat hierdoor in gelijke 
gevallen sneller uniform wordt gehandeld. 197  Procescriteria leiden er daarnaast toe dat 
besluitvorming (meer) wordt ingevuld door (nationale) beleidskaders.198 Volgens staatssecretaris 
Mansveld bieden de criteria geen garantie voor effectieve vergunningverlening en handhaving, 
maar als niet aan de criteria wordt voldaan, is effectieve vergunningverlening en handhaving (in 
ieder geval) uitgesloten.199 Ik vind dit nogal een vergaande uitspraak. Toch is het zo dat de eisen die 
de procescriteria stellen ertoe leiden dat het VTH-handhavingsdomein beter in beeld is, zodat 
sprake is van gerichter toezicht. Bij geconstateerde overtredingen dient de sanctiestrategie gevolgd 
te worden, hetgeen vermoedelijk leidt tot een snellere inzet van handhavingsbevoegdheden. Het 
college wordt, door alle verplicht vast te stellen beleidsregels, meer gedwongen te handelen in de 
richting van het toezien op de naleving van regels en het inzetten van handhavingsinstrumenten bij 
geconstateerde overtredingen. Het college zou er voor kunnen kiezen genoemde beleidsstukken 
als “lege huls” op te stellen, zodat aan de verplichting hiertoe is voldaan. De procescriteria zijn 
echter dusdanig opgezet dat men hier niet snel toe over zal gaan. Bovendien dient het college (in 
het kader van horizontaal en verticaal toezicht) de op te stellen documenten ter kennisname aan 
de gemeenteraad en Gedeputeerde Staten te sturen. 200  Daarmee lijkt het erop dat ook dit 
onderdeel effect sorteert en het beoogde doel bereikt. 
 
                                                             
194 V.w.b. noodzakelijke diploma’s leidt dit tot onzekerheid bij medewerkers waarbij (een aantal van) de vereiste diploma’s ontbreken, 
terwijl deze medewerkers mogelijk wel zeer kundig zijn door vele jaren werkervaring. Daarnaast geeft de frequentie-eis voor veel 
deskundigheidsgebieden aan dat men 2/3 fte aan de specifieke taak moet besteden (taakspecialisatie). In veel gemeenten is vaak 
meer sprake van allround medewerkers die juist op veel deskundigheidsgebieden inzetbaar zijn. Dit komt de flexibiliteit ten goede. 
Begrijpelijk is dat hier ook een keerzijde aan kan zitten wanneer een bepaalde taak onvoldoende vaak wordt verricht, dit komt de 
deskundigheid niet ten goede. Zie ook Smits 2009, p. 9-15.  
195 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, b1, p. 39. 
196 Artikel 4:84 Awb. 
197 ABRvS 11 juni 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD3618. 
198 Elzinga e.a. 2014, p. 28. 
199 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 7, p. 10. 
200 Artikel 7.2 lid 6 Bor. 
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4.2.3 Horizontaal toezicht versterkt 
In het vorige hoofdstuk is al naar voren gekomen dat een aantal horizontale 
verantwoordingsverplichtingen van het college naar de gemeenteraad niet de eindstreep heeft 
gehaald.201 Toch heeft de gemeenteraad als controleur van het college een duidelijke rol.202 Een rol  
die prima past bij het uitgangspunt van de wetgever om meer horizontaal, in plaats van verticaal, 
toezicht toe te passen.203 De rol van de gemeenteraad komt duidelijk naar voren in het Bor. Op 
grond hiervan diende het college al het handhavingsbeleid, het handhavingsprogramma en het 
jaarverslag ter kennisname aan de raad te sturen. 204  Hieraan is toegevoegd, indien de 
gemeenteraad de modelverordening kwaliteit vaststelt, dat het college een jaarlijkse 
verantwoordingsplicht aan de gemeenteraad heeft over de VTH kwaliteit.205  Uiteraard zijn de 
raadsleden geen professionele toezichthouders die zijn toegerust op een diepgravende 
systematische controle van het college, maar is het een politiek bestuursorgaan.206 Desalniettemin 
heeft de raad op grond van de Gemeentewet belangrijke bevoegdheden waarmee hij het college 
ter verantwoording kan roepen.207 Het college zal daarom ten aanzien van de handhaving serieus 
genomen willen worden door de gemeenteraad. 
Genoemde wijzigingen hebben tot gevolg dat de gemeenteraad, via de vaststelling van een 
verordening kwaliteit VTH, meer in positie is gebracht als controleur (horizontale kwaliteitsborger) 
van het college. Daarnaast noemt de Memorie van Toelichting tevens nadrukkelijk de rol van de 
provincie als toezichthouder op de gemeente. Het schenden van de beginselplicht tot handhaving 
zou vanwege taakverwaarlozing een reden kunnen zijn voor het inzetten van instrumenten als 
schorsen, vernietiging en indeplaatstreding.208 Daarnaast speelt natuurlijk ook het, in artikel 5.6 
Wabo opgenomen, tweejaarlijkse onderzoek van de minister naar de doeltreffend van de 
verordening en de zorgplicht een rol. Als er, naar het oordeel van de minister van Infrastructuur en 
Milieu, sprake is van onvoldoende doeltreffendheid dan kan deze regels opleggen middels een 
AMvB. Omdat niet bekend is wat precies wordt verstaan onder voldoende doeltreffend, is dit artikel 
wat mij betreft te onbepaald en komt daardoor de rechtszekerheid niet ten goede. Genoemd artikel 
zet daarnaast de (nieuw gevonden) verhouding tussen stelselverantwoordelijkheid van de minister 
                                                             
201 In het eerste wetsvoorstel VTH was in artikel 5.7 opgenomen dat het college jaarlijks een onderzoek dient uit te voeren naar de 
kwaliteit en doelmatigheid van de uitvoering en handhaving en hierover dient te rapporteren aan de gemeenteraad, zie hiervoor 
Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 2, art. 5.7, p. 3. Daarnaast was opgenomen dat iedere keer dat het college afwijkt van een 
voorgesteld ontwerpbesluit van de RUD hierover eveneens gerapporteerd dient te worden, zie hiervoor Kamerstukken II 2013/14, 33 
872, 2, art. 5.9, p. 3. De wetgever had als doel hiermee de beginselplicht tot handhaving te versterken, zie hiervoor Kamerstukken II 
2013/14, 33 872, 3, p. 20. Onder druk van de VNG heeft het artikel in deze vorm de eindstreep niet gehaald, zie hiervoor Kamerstukken 
II 2013/14, 33 872, 7, p. 19. 
202 Van Mil 2015, p. 177-178. 
203 Kamerstukken II 2009/10, 32 389, 3, p. 8. 
204 Artikel 7.2, 7.3 en 7.7 Bor. 
205 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 19, bijlage (zie artikel 5 modelverordening kwaliteit VTH). 
206 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, b1, p. 47. 
207 Hoofdstuk 9 Gemw. 
208 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 31. 
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en uitvoerings-verantwoordelijkheid van de gemeenten onder druk.209 De minister gaat hiermee 
immers voorbij aan de hierboven beschreven verantwoordelijkheid van de gemeenteraad. 
 Alle genoemde vormen van horizontaal (en verticaal) toezicht op het college dragen naar 
mijn idee bij aan het creëren van een (meer) adequate handhaving. Deze leiden er vermoedelijk 
toe dat het college meer binnen de gebaande paden blijft. 
 
4.2.4 Bestuursrechtelijke/strafrechtelijke samenwerking 
Eén van de redenen voor de totstandkoming van het vernieuwde VTH-stelsel was de noodzaak voor 
het structureel verbeteren van de samenwerking (en informatie-uitwisseling) tussen de bevoegde 
bestuursorganen, het OM en de politie. Dit maakt het, meer dan nu het geval is, mogelijk om de 
handhaving bij inrichtingen en de ketenhandhaving effectiever, doortastender en onafhankelijker 
te maken.210 Artikel 5.8 Wabo is voor dit doel opgesteld en voldoet mijn inziens aan deze behoefte. 
De opschaling naar omgevingsdiensten maakt het makkelijker om samen te werken met 
ketenpartners. Juist op het gebied van ketenhandhaving komt deze samenwerking goed tot zijn 
recht. Het is voor de politie en het OM (voor de bestrijding van de zware milieucriminaliteit) 
namelijk eenvoudiger om samen te werken met 29 omgevingsdiensten dan met 393 gemeenten en 
12 provincies.211  Overigens verwacht ik dat dit effect ook zou zijn bereikt zonder de verplichting tot 
samenwerking uit de Wabo en is de verbeterde samenwerking daarmee inherent aan de oprichting 
van omgevingsdiensten. 
Van Mil vraagt zich af óf en zo ja hoe de verplichte bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
informatie-uitwisseling in de praktijk zijn vruchten zal gaan afwerpen.212 Toch blijkt uit de evaluatie 
van het VTH-stelsel dat er inmiddels beperkt voortgang is geboekt in de afstemming tussen straf- 
en bestuursrecht.213  
Ik ben van mening dat door de betere afstemming en informatievoorziening tussen 
handhavende instanties overtredingen eerder (kunnen) worden geconstateerd (mits na 
afstemming ook prioriteit aan uitvoering wordt gegeven). Na het constateren van een overtreding 
treedt, zoals in paragraaf 4.2.2. al is opgemerkt, de beginselplicht in werking. 
 
                                                             
209 Zie hiervoor § 3.2.4 van deze scriptie. 
210 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 32. 
211 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, b1, p. 41. 
212 Van Mil 2015, p. 181. 
213 Kamerstukken II 2014/15, 33 872, 13, b1, p. 61. 
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4.3 Relatie tussen leerstuk beginselplicht en de wet VTH 
In de vorige hoofdstukken is op een aantal plaatsen de relatie tussen de beginselplicht tot 
handhaving en de wet VTH al naar voren gekomen. Uit beide onderwerpen zijn naar mijn idee de 
volgende gemeenschappelijke elementen te destilleren: 
 Beide onderwerpen geven invulling aan de (algemene) handhavingsbevoegdheid van het 
college. De vrijblijvendheid in de handhaving wordt hierdoor verminderd. Dit doel van de 
wet VTH is gelijk aan de visie van de Afdeling en de (vermoedelijke) reden waarom het 
leerstuk van de beginselplicht is ontstaan.214 De gemeenschappelijke gedachte hierachter 
is het rechtstatelijke uitgangspunt dat wetgeving zoveel mogelijk dient te worden 
nageleefd en de negatieve gevolgen van gebrek aan handhaving dienen te worden 
voorkomen.215 
 
 Het rechtsgebied van de Wabo en de jurisprudentie van de beginselplicht is in hoofdzaak 
gelijk. De jurisprudentie van de beginselplicht tot handhaving heeft (voor)namelijk 
betrekking op het omgevingsrecht.216 Daarmee is veelal ook sprake van hetzelfde bevoegde 
bestuursorgaan. De reden dat de jurisprudentie over de beginselplicht zich veelal toespitst 
op het omgevingsrecht is dat dit rechtsgebied veel normen bevat die in het bijzonder 
gericht zijn op de bescherming van belangen van burgers. Het algemeen belang en de 
belangen van derden vallen dan veelal samen.217 De beginselplichtjurisprudentie is naast 
het omgevingsrecht ook van toepassing op andere rechtsgebieden waarvoor een 
bestuursrechtelijke handhavingsbevoegdheid aanwezig is.218 
 
 Daarnaast is een duidelijke relatie zichtbaar met de, op grond van de Wabo 
voorgeschreven, beleidsstukken (onderdeel van de procescriteria). De Afdeling heeft bij de 
precisering van de beginselplicht in 2011 aangegeven dat het college gehouden is zijn 
handhavingsbeleid te volgen.219 Daarna heeft zij in 2014 uitvoerig stilgestaan bij de relatie 
tussen de beginselplicht en een prioriteringsbeleid.220  De Afdeling ziet namelijk, in het 
kader van een doelmatige handhaving, de noodzaak tot het stellen van prioriteiten in een 
                                                             
214 Zie hiervoor § 2.2 van deze scriptie. 
215 WRR 1998, p. 19 e.v. en Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 4. 
216 Vermeer 2011, § 1.3. 
217 Albers 2004, § 2.3. 
218 Vermeer 2011, § 4.1. 
219 ABRvS 5 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT6683. 
220 ABRvS 4 juni 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1982. 
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beleid. Het is immers onmogelijk om toezicht te houden op de naleving van alle regels. De 
Wabo verplicht ook tot het maken van deze keuzes.221 
 
 En natuurlijk hebben beide onderwerpen, zoals we inmiddels hebben geanalyseerd, een 
beperkende werking op de beslissingsvrijheid van het college bij het gebruik van zijn 
handhavingsbevoegdheid. 
 
4.4 Beginselplicht versterkt door wet VTH 
De hierboven beschreven effecten van de wet VTH laten duidelijk zien dat sprake is van een verdere 
beperking van de beslissingsvrijheid van het college. Deze beperking van de beslissingsvrijheid leidt 
tot een versterking van de beginselplicht tot handhaving. Als gevolg hiervan worden naar mijn 
mening eerder overtredingen geconstateerd en wordt sneller (en daadkrachtiger) handhavend 
opgetreden. Hierdoor wordt een belangrijk beoogd subdoel van de wetgever bereikt. 222 Michiels 
benoemt dat juist bij het toezicht (de volgens de Wabo verplichte) plannen, programma’s en 
beleidsregels de door de wet gegeven bestuurlijke ruimte verder invullen, waardoor een strakkere 
handhaving mogelijk is.223 Verder nuanceert hij de behoefte van het bestuur om beslissingsvrijheid 
te hebben, want bij handhaving van centrale regelgeving is er (uiteraard) ruimte voor afweging, 
maar tegelijk is het daarbij minder aanvaardbaar dat de in het hele land geldende regelgeving per 
gemeente verschillend wordt gehandhaafd.224 De visie van Michiels kan ik goed volgen, het is echter 
de vraag of colleges hier hetzelfde over denken. 
Wanneer een overtreding is geconstateerd dan heeft het college, afgezien van uitstel in tijd 
(geen afstel!), niet veel beslissingsvrijheid (meer) in het kader van de beginselplicht tot handhaving. 
Slechts in bijzondere omstandigheden mag het college afzien gebruik te maken van zijn 
handhavingsbevoegdheid. Toch blijft er nog wel keuzevrijheid over binnen de uit te voeren 
toezichttaak. Immers wanneer geen toezicht wordt uitgevoerd, zal ook niet snel sprake zijn van 
ambtshalve geconstateerde overtredingen (waardoor de beginselplicht niet in werking treedt). In 
hoofdstuk 2 is al benoemt dat Michiels het gebrek aan jurisprudentie over wanneer, hoe vaak en 
hoe intensief toezicht moet worden gehouden één van de meest cruciale vragen van het 
handhavingsrecht is. Ook nu zijn deze vragen nog steeds actueel. Aan de andere kant worden deze 
vragen, door de inhoud van de procescriteria, wel meer ingevuld. Waardoor de wet VTH ook dit 
(vrije) deel wat meer lijkt in te perken.  
                                                             
221 Artikel 7.2 Bor. 
222 Kamerstukken II 2013/14, 33 872, 3, p. 1. 
223 Michiels 2006, p. 20. 
224 Michiels 2006, p. 30. 
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4.5 Deelconclusie  
In dit hoofdstuk zijn de effecten die de wet VTH teweeg brengen op de beslissingsvrijheid van het 
college besproken. Tevens is gekeken naar de samenhang met de beginselplicht tot handhaving. 
Het lijkt erop dat, met de wijziging van de Wabo, de (sub)doelstelling van de wetgever, het creëren 
van een meer doortastende handhaving, is bereikt. In dit hoofdstuk is naar voren gekomen dat de 
wet inderdaad bijdraagt aan het verminderen van fragmentatie, leidt tot meer uniformiteit en een 
beperking van de vrijblijvendheid in de samenwerking oplevert. Genoemde effecten hebben een 
beperking tot gevolg van de beleidsvrijheid van het college in relatie tot handhaving. Als gevolg 




5 Conclusie en aanbevelingen 
 
5.1 Inleiding 
De nieuwe wet vergunningverlening, toezicht en handhaving (wet VTH) legt ten aanzien van de 
uitvoering van de handhavingstaak een groot aantal verplichtingen aan het gemeentebestuur op. 
De komst van deze wet was voor mij aanleiding om te onderzoeken welke effecten deze nieuwe 
verplichtingen hebben op de beslissingsvrijheid van het college van burgemeester en wethouders 
(hierna: college) bij het gebruik van zijn handhavingsbevoegdheden. Het gebruik van deze 
handhavingsbevoegdheden wordt daarnaast duidelijk ingekaderd door de jurisprudentie van de 
Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State (hierna: Afdeling). Het leerstuk van de beginselplicht 
tot handhaving is tot stand gekomen door een (geleidelijke) koerswijziging van de Afdeling. Rustte 
in het verleden (volgens de Afdeling) op het bestuursorgaan nog een relatief zware motiveringslast 
als hij wilde gaan handhaven, sinds 1998 is het bestuursorgaan in beginsel gehouden om 
handhavend op te treden tegen geconstateerde overtredingen. De vraag hoe de beslissingsvrijheid 
in het kader van handhaving anno 2016 voor het college er uit ziet, was voor mij aanleiding om de 
volgende probleemstelling te formuleren: 
 
“In hoeverre is het college van burgemeester en wethouders, in het licht van de ‘beginselplicht tot 
handhaving’ en de ‘Wet Verbetering vergunningverlening, toezicht en handhaving’, verplicht om 
handhavend op te treden tegen overtredingen van regels die zijn opgenomen in de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht?” 
 
Na het onderzoeken van het leerstuk van de beginselplicht en een analyse van de wet VTH, heb ik 
beide onderwerpen in samenhang met elkaar geanalyseerd. Op basis van het verrichte onderzoek 
kan ik als antwoord op de probleemstelling het volgende concluderen. 
 
5.2 Verdere inperking beslissingsvrijheid college  
Wettelijk gezien bestaat er geen verplichting voor bestuursorganen om handhavend op te treden. 
Artikel 125 Gemeentewet schept een handhavingsbevoegdheid, geen plicht. Desondanks heeft de 
Afdeling in haar jurisprudentie deze bevoegdheid uitgelegd als een beginselplicht om (tegen 
geconstateerde overtredingen) handhavend op te treden. De Afdeling brengt hiermee het 
rechtstatelijke uitgangspunt tot uitdrukking dat inhoudt dat regels er zijn om te worden nageleefd 
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en dat tegen schending van regels opgetreden dient te worden. Deze plicht blijft alleen in geval van 
bijzondere omstandigheden achterwege. Dit zijn een aantal door de Afdeling benoemde 
(bijzondere) omstandigheden die het afzien van het opleggen van een herstelsanctie 
rechtvaardigen. In de jurisprudentie wordt concreet zicht op legalisatie als belangrijkste bijzondere 
omstandigheid genoemd. Andere bijzondere omstandigheden zijn schending van een algemeen 
beginsel van behoorlijk bestuur en de onevenredigheid in de te dienen belangen.  
De Afdeling is streng in het hanteren van de beginselplicht en accepteert niet snel een 
beroep op een bijzondere omstandigheid. Gezien de huidige strikte uitleg die de Afdeling geeft aan 
de beginselplicht (die door de rechtswetenschappelijke literatuur wordt ondersteund) kan 
geconcludeerd worden dat de beleidsvrijheid voor het college om al dan niet handhavend op te 
treden in grote mate is beperkt. Immers afgezien van bijzondere (of wellicht zelfs uitzonderlijke) 
omstandigheden is het college verplicht om gebruik te maken van zijn handhavingsbevoegdheid. 
Handhaving is daarmee uitgangspunt. Het hanteren van een prioriteringsbeleid biedt wel enige 
ruimte maar mag alleen leiden tot uitstel in aanpak van geconstateerde overtredingen, niet tot 
afstel. Omdat de beginselplicht tot handhaving alleen bij geconstateerde overtredingen in werking 
treedt, heeft het college echter wel de mogelijkheid om terughoudend te zijn in het constateren 
van overtredingen en slechts te reageren op verzoeken om handhaving (gedogen is echter alleen 
onder zeer strikte voorwaarden toegestaan). Bezien vanuit de jurisprudentie over de beginselplicht 
zou dit (theoretisch) mogelijk zijn. Echter de Wabo geeft, mede door de aanpassing die de wet VTH 
met zich mee brengt, gedetailleerde waarborgen om te voorkomen dat het college onvoldoende 
invulling geeft aan zijn toezichts- en handhavingsbevoegdheid. 
De wet VTH geeft geen keiharde juridische plicht maar dwingt via een zachtere vorm van 
beïnvloeding wel tot handhaving van het omgevingsrecht. Op grond van de volgende factoren kan 
worden geoordeeld dat de beginselplicht tot handhaving versterkt wordt door de wet VTH: 
 Door de (verplichte) vorming van de omgevingsdiensten is de besluitvorming voor het 
basistakenpakket meer op afstand gezet. Het verlenen van mandaat aan de directeur 
(zodat deze besluiten mag nemen namens het college) is gewenst, maar niet verplicht. 
Echter voor een efficiënt werkende omgevingsdienst wordt in de praktijk toch gekozen voor 
de mandaatconstructie. Als gevolg hiervan en het feit dat gemeenten hun (inhoudelijke) 






 Het verplicht stellen van kwaliteitseisen heeft ook effect op de besluitvorming rondom 
handhaving. De kwaliteitseisen geven een minimum kwaliteitsniveau voor personeel en 
processen (beleid) waardoor overtredingen eerder worden geconstateerd en er naar 
verwachting eerder geadviseerd zal worden om handhavend op te treden conform de 
handhavingsprotocollen. 
 
 Het afleggen van verantwoording (over de kwaliteit van de handhaving) aan de 
gemeenteraad brengt ditzelfde effect met zich mee. Daarnaast verplicht de Wabo ook op 
andere vlakken de gemeenteraad te betrekken bij de VTH-beleidscyclus. Dit zorgt voor een 
betere verantwoording over (en bewustwording van) de handhavingstaak. Indien de 
horizontale verantwoording onvoldoende soelaas biedt, dan kan altijd de provincie nog 
ingrijpen (ook wanneer de beginselplicht wordt geschonden). Tot slot heeft ook de 
minister, als stelselverantwoordelijke, via een tweejaarlijks onderzoek zich een rol 
toegeëigend in het toezicht op de uitvoering van de handhavingstaak door het college.  
 
 De verplichte samenwerking op bestuurs- en strafrechtelijk gebied zal er mede toe leiden 
dat overtredingen eerder worden geconstateerd, minder overtredingen worden gedoogd 
(men houdt elkaar immers scherp) en er dus eerder handhavend opgetreden zal worden. 
 
Het onderzoek wijst hiermee uit dat de invoering van de wet VTH leidt tot een versterking van de 
beginselplicht tot handhaving. Op grond hiervan kan geconcludeerd worden dat, behoudens 
bijzondere omstandigheden, het college (nog meer) gehouden is handhavend op te treden. De wet 
VTH leidt er mijns inziens toe dat overtredingen eerder worden geconstateerd en dat er sneller (en 
daadkrachtiger) handhavend wordt opgetreden. De aanwezige beleidsvrijheid laat nog ruimte in de 
keuze waar het toezicht op wordt ingezet, en ook dit onderdeel kadert de wet VTH verder in. 
Als de beoogde effecten van de wet VTH uitkomen, en mijn verwachting is dat hiervan 
sprake zal zijn, dan wordt de Afdeling mogelijk minder geconfronteerd met weigerachtige colleges 
die hun handhavingstaak niet serieus nemen. Aan de andere kant blijft het natuurlijk zo dat 
handhaving en toezicht één van de vele taken is die het gemeentebestuur uitvoert. Het beschikbare 
budget dient verdeeld te worden over deze vele taken. Hierdoor zal vermoedelijk, ondanks de 
aanwezigheid van een handhavingsplicht, toch nog vaak de vraag gesteld worden of het misschien 





Het onderzoek laat een duidelijk spanningsveld zien tussen enerzijds de wens (en de plicht) om 
handhavend op te treden door het bestuursorgaan (geuit door de wetgever en de Afdeling) en 
anderzijds het door bestuursorganen gevoelde gebrek aan keuzemogelijkheden en een afkalving 
van de autonome uitoefening van zijn bevoegdheden. Ondanks dat de Trias Politica juist zorgt voor 
een scheiding van de machten is het af en toe zoeken naar de juiste balans hierin. Het proces van 
de totstandkoming van de wet VTH liet dit duidelijk zien. 
Een onduidelijkheid die in het onderzoek aan het licht is gekomen ten aanzien van 
ambtshalve toezicht en de hiervoor genoemde staatsrechtelijke verhoudingen hebben mij aangezet 
om de volgende 3 aanbevelingen te formuleren: 
 Een nadere inkadering van de ambtshalve geconstateerde overtredingen is wenselijk. 
Vanwege de hoeveelheid aan (bestaande) overtredingen van het omgevingsrecht is het niet 
moeilijk om overtredingen te constateren. Het is wenselijk dat voldoende houvast aan 
colleges wordt gegeven voor het inzetten van (adequaat) toezicht. Immers, er kan niet 
overal toezicht worden gehouden, daarom moet geprioriteerd worden. Echter wanneer het 
bestuursorgaan heeft nagelaten adequaat toezicht te houden (bijvoorbeeld door een 
verkeerde prioritering) kan hij hiervoor aansprakelijk worden gesteld. Wat dat betreft zou 
het wellicht goed zijn als de wetgever meer richting geeft aan de vraag wanneer, hoe vaak 
en hoe intensief toezicht gehouden moet worden. 
 
 Het advies aan het Rijk is om, ook in toekomstige wetgeving, vast te houden aan de bottum-
up gedachte. Het onderscheidt tussen stelselverantwoordelijkheid van de minister en de 
uitvoeringsverantwoordelijkheid door de gemeente dient daarbij niet uit het oog te worden 
verloren. In de totstandkoming van de wet VTH heeft deze discussie nadrukkelijk gespeeld. 
De staatsrechtelijke positie (en verantwoordelijkheid) van iedere bestuurslaag dient 
gerespecteerd te worden. Daarom is het van belang dat de wetgever bij toekomstige 
wetgevingstrajecten vooraf meer investeert in het creëren van draagvlak en daarbij de 
uitvoeringsverantwoordelijkheid van medebewindstaken door gemeenten respecteert. 
 
 Meer verantwoordingsplichten voor het gemeentebestuur zorgen niet automatisch voor 
een betere handhaving. Wel zorgen de extra verantwoordingsplichten ervoor dat beter 
wordt nagedacht over de uitvoering en handhaving van het omgevingsrecht. Aan de andere 
kant is met de verantwoording ook extra ambtelijke inzet gemoeid, tijd die niet aan de 
werkelijke handhaving van geconstateerde overtredingen kan worden besteed. Zoals 
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eerder benoemd wordt de uitvoering van de gemeentelijke handhavingstaak soms als 
sluitstuk van de begroting gezien. Een eenvoudige oplossing zou zijn om de extra 
bestuurslast die de wet VTH voor gemeenten met zich meebrengt financieel te 
compenseren. Het Rijk heeft echter, in de Memorie van Toelichting, geoordeeld dat op 
termijn (zelfs) sprake is van een financieel voordeel voor gemeenten bij de uitvoering van 
de wet VTH. Dit als gevolg van efficiency voordelen die de omgevingsdiensten zouden 
kunnen behalen. Deze berekeningen zijn echter tot stand gekomen in een tijd voorafgaand 
aan de vorming van de omgevingsdiensten en de uitvoering van de kwaliteitscriteria. 
Daarom is het goed om de financiële effecten die de wet VTH bij gemeenten feitelijk teweeg 
hebben gebracht binnenkort te evalueren. Het is namelijk de vraag of werkelijk sprake is 
van efficiencywinst. Deze laatste aanbeveling is meer financieel van aard maar heeft zeker 
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